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INTRODUCCION

La presente tesis tiene por objetivo colaborar en el avance de la aplicacion de los
principios de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (en adelante OT y Ds)
establecidos en el articulo 5 de la ley N°18308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (LoTDS). En 2008, dicha ley funda un sistema de oT y bs completo debido a
que establece una filosofia también completa, en sus contenidos ontoldgicos,
gnoseoldgicos y axioldgicos. Crea un conjunto de instrumentos, una nueva
institucionalidad y nuevas competencias, disefia procedimientos y establece estandares
de calidad para las actuaciones y, al modificar parcialmente otras normas, se ensambla

con el ordenamiento juridico mayor (Gorosito y Ligrone, 2009).

La Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT) es la institucion del
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) que
tiene asignada la tarea de colaborar con los Gobiernos Departamentales (GGDD) en la
elaboracion de los Instrumentos de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
(lotps) y velar por el cumplimiento de la ley desde el comienzo del proceso de
elaboracion de los mismos. Para ello, en la DINOT se conformd un equipo
multidisciplinario que tiene asignada dicha tarea, la cual deberia incluir el hecho de
velar en especial por la aplicacion de los principios constitutivos de dicha ley. Como
integrante de este equipo y con la intencion de poner en practica esta tarea, hemos
identificado que hay un vacio de construccion conceptual, metodolégica e instrumental
que impide realizarla, tanto a quienes elaboran los 10TDS como a quienes los evallan.
En la actualidad, estas elaboraciones y evaluaciones carecen de un check list que
verifique la inclusion y fundamente la implementacion de los principios rectores en tales
IOTDS. Tampoco existe un protocolo de aplicacion que establezca, ademas, los
momentos de intervencidn en el proceso de elaboracién de los 10TDS, debido a varias
razones. En primer lugar, por desconocer la pertinencia de la implementacion de los
mismos en los diferentes tipos de 10TDs—por parte de los técnicos que aportamos a la
elaboracion de éstos— y por tanto, hace falta profundizar su conceptualizaciéon. En
segundo lugar, porque no esta reglamentada su implementacion, lo que consideramos

serviria para establecer la forma de aplicar los principios de manera equitativa a todos



los 10TDs. En tercer lugar, no se aplican porque no tenemos cultura de ello, tanto los
profesionales que trabajamos en oT y Ds, como la poblacion destinataria y las
Intendencias Departamentales. En cuarto lugar, porque no se incluyen en los informes
en forma integral y sistematica, debido a que hacen falta protocolos que permitan
construir una cultura de la aplicacion de los principios, una guia. En quinto lugar,
porque nadie espera ni exige su aplicacion, y, en sexto lugar, no se aplican a veces

porque estimamos que no hay voluntad de aplicarlos.

Esta tesis no pretende responde a estos porque, sino que busca dar un paso mas analisis
de los principios de la LOTDS iniciado por Gorosito y Ligone en 2009 en su libro que
refiere al Sistema de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (soTyDs). En
efecto, en esta obra, como se vera luego, se identifican una treintena de principios para
los que estos autores ensayan un desarrollo conceptual y de antecedentes como punta
pie inicial. En el correr de nuestra investigacion, hemos podido confirmar, que, hasta la
fecha, no se ha publicado otro trabajo que avance en este sentido®. Por este motivo, éste
sera nuestro punto de partida. Este trabajo, respondié a la pregunta de cémo convertir el
texto complejo y literario de los doce literales del Art. 5 de la LOTDS, identificando los

términos representativos de los principios en sus aspectos esenciales.

Nuestra tesis busca saber si: a) los principios aplican y se implementan a ambitos
territoriales de diferente naturaleza; b) si su aplicacion e implementacion es posible a
través de distintos tipos de 10TDS; ¢) si la aplicacion de los principios depende o no de la
aplicacion de otros y d) si los principios pueden agruparse segun diferentes finalidades
en distintas familias. El objetivo fundamental es la necesaria, la posible y la efectiva
aplicacion de los treinta principios cualquier ambito y a cualquier 10TDS. Otro objetivo
refiere a organizar esos treinta principios desde un enfoque sistémico, en un sistema de
principios. De su lectura surge claramente que hay un gran entrelazamiento entre ellos,
con relaciones jerarquicas, de dependencia y la identificacion de aquellos que

comandan.

En este sentido, la tesis logra identificar familias de principios que reunidas forman lo

gue denominamos constelaciones. Como se vera luego, el esquema de la constelacién

! Ademés de la busqueda bibliografica hemos consultado al Dr. Marcelo Cousillas, catedratico de
Derecho Ambiental de la Facultad de Derecho de la UDELAR Yy asesor juridico de la DINAMA quien
confirmd esta afirmacion.



genérica permite identificar el peso de los diferentes paradigmas, sobre los cuales se
construye el soTyDs. Sirve como herramienta de bldsqueda que permite encontrar los
vinculos maés estructurales de los principios a traves de la identificacion de familias, su
rol sistémico y por tanto nos permite desprendernos del entrelazamiento que entre ellos

tienen en la ley.

Las familias también ayudan a mejor construir la filosofia que hay detrds de los

principios y permiten ver mejor la aplicacion de los paradigmas.

En definitiva, esta tesis permite avanzar sobre la construccion de un cuerpo doctrinal
mas sélido y mejor estructurado que el texto dado por los doce literales de la LOTDS y de
los treinta principios tomados de forma unitaria por Gorosito y Ligrone, facilitando la
implementacién de los principios en los 10TDS. ESs una manera de integrar mejor en la
cabeza del planificador, del equipo que concibe los instrumentos y de las personas que
participan en los procesos de elaboracion de los mismos para mejor entender de qué se
trata. Ademas, el esfuerzo de haber agrupado familias y de haber identificado una
constelacion genérica permite: 1) entender mejor el conjunto de todos los principios y 2)
poderlos integrar mejor en los discursos y en su transmision, mejorando su aprehension,
y su aplicabilidad. Es un aporte didactico, que permite, tener una mejor captacion a
través de la graficacion de un modelo conceptual anélogo. En ese sentido, la tesis logra
identificar familias de principios que agrupadas conforman una constelaciones, crea una

constelacion genérica y testea la aplicacion de la misma en tres casos.

La estrategia de la investigacion tiene dos instancias fundamentales. En un primer
momento, no sabiamos cOmo aterrizar los conceptos de desarrollo sostenible,
sustentabilidad ambiental y cohesion territorial para implementarlos a los 10TDS y por
tanto, nos planteamos el desafio y la basqueda de su conceptualizacion. Comenzamos a
explorar en el paradigma del desarrollo sostenible, porque, en primera instancia nos
parecia que era el paradigma bajo el cual se encontraban buena parte de los principios.
Esta preocupacion la tuvimos durante el transcurso de varios afios mientras trabajamos
analizando y evaluando 10TDs en los procesos de su elaboracion. Durante esta tarea se
puso en evidencia la necesidad de conceptualizar los restantes principios. De esta etapa
exploratoria, vale la pena presentar en los anexos 1, 2, 3y 4 los aspectos destacados que
identificamos. Otro tema de exploracion se relaciona con el proceso de implementacion

de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (obs) —propuestos en la Agenda 2030 de



Desarrollo Sostenible, aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas— para la
que Uruguay asumid la responsabilidad de guiar sus politicas publicas en torno al
cumplimiento de diecisiete ops. Con ese fin en, 2019, la DINOT inicia la Estrategia
Nacional de Ciudades Sostenibles (ENCIS), que promueve la incorporacion de los oDs a

través de nuevas formas de planificacion y gestion.

En un segundo momento, esta busqueda intenta objetivizar lo mas posible la valoracion
de las cosas y su control, y avanzar en mejor entender a los principios para mejor

aplicarlos, que es lo que estamos haciendo.

Focalizando el tema en los principios, habiendo estudiado y en conocimiento del libro
de referencia, nuestra estrategia consistié en profundizar en ese analisis y buscar otras
fuentes. La exploracion que hicimos para llegar a definir las familias, consistié en
buscar aquello que pudieran tener en comun varios principios, chequeando sus
solapamientos, vinculos o divergencias. Para ello nos planteamos si a traves de las
finalidades se podian agrupar, investigando si éstas tenian capacidad aglutinadora. En
esa busqueda descubrimos que los principios, agrupados de determinada forma,
comparten el efecto de promover una misma finalidad, no siendo posible lograrla con la

suma de los efectos individuales.

Con la finalidad de comprender su aplicabilidad elegimos tres casos, que refieren a
ambitos territoriales de diferente naturaleza y tres herramientas que los regulan también
de diferente naturaleza. Estos los seleccionamos de un total de cientocuarenta y cinco
posibles (sumando las tres tipologias de instrumentos segin informacion del siT de
DINOT y DINAMA) Y tomando en cuenta que fueran de naturaleza notoriamente diferente.

Se priorizaron estos tres casos por las razones que siguen.

El primero, el area protegida Parque Nacional Esteros de Farrapos e islas del Rio
Uruguay (PNEFIRU), catalogada internacionalmente como sitio RAMSAR, fue elegido por
el particular relacionamiento que mantiene con San Javier y Nuevo Berlin, presentes en
su ambito de influencia. Ambas localidades, tienen una singular historia y costumbres
pautadas por los respectivos aportes inmigratorios ruso y aleman de los cuales proceden.
La eleccién de este caso, responde a la presencia de diversas actividades productivas y
turisticas que los habitantes de estas localidades desarrollan en el mismo y a los

numerosos programas asociados a éstas. Este hecho, nos permitié suponer que esta area



tenia grandes posibilidades de implementar una mayor cantidad de principios, y por
tanto, de dotar a esta tesis de un analisis mas rico.

El segundo, refiere al Programa de Actuacion Integrada (PAI) para la extension de la
rambla este de Mercedes. Este fue seleccionado dentro de los dieciséis PAI aprobados
(habiendo ademas cuarenta en proceso de elaboracién segin el sIT de DINOT), por
constituir el Unico 10TDS de su tipo que promueve una intervencion socio territorial, a
través del desarrollo y la transformacién de un sector de la ciudad actualmente
subutilizado, ubicado en un enclave estratégico de la misma que permite la expansion y
proyeccion de usos de ésta. Esta realidad, nos permitié sospechar que con este caso es
posible implementar principios que contribuyen con la equidad social, debido a que en
los restantes PAI analizados —con fines turisticos, residenciales, industriales,
emprendimientos de usos mixtos, fraccionamientos, clubes de campo vy

urbanizaciones— la aplicacion de estos principios podria ser mas acotada.

El tercer caso, refiere al Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de la
microrregion de Rivera. Su eleccion de entre treinta y siete 10TDS aprobados de su tipo,
responde a la variedad y cantidad de objetivos, programas, planes y proyectos que

facilitan la implementacion de todos los principios rectores de la LOTDS.

Del analisis de estos casos, cuando nos preguntamos ¢es factible y atil construir familias
de principios? podemos afirmar que si, que se puede, y respecto a la pregunta de si ¢hay
vinculos entre los principios? también podemos afirmar que si, que hay vinculos entre

ellos, que logramos determinar.

El desarrollo de esta tesis se estructura través de los siguientes tres capitulos. En el
primero, se conceptualizan los principios rectores de la LOTDS y se agrupan en familias
segun diferentes finalidades. También, se justifica la razén de las diferentes
agrupaciones considerando los vinculos que se generan entre ellos a la interna de cada

familia.

En el segundo, se busca interrelacionar a las familias de principios y a través de ellas al
conjunto de los principios en un sistema completo. Se construye asi una graficacion

denominada constelacién genérica.

En el tercero, se ensaya la mencionada constelacion genérica a los tres casos referidos.



Los principales resultados de esta tesis refieren a un aporte metodolégico de utilidad
para aplicar e implementar los principios rectores en los procesos de elaboracion,

evaluacion y revision de 10TDS.



CAPITULO 1

FAMILIAS DE PRINCIPIOS RECTORES DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y DESARROLLO SOSTENIBLE

En el presente capitulo, se conforma un conjunto de familias de principios de
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible. En ellas, se conceptualizan y agrupan
los principios segun diferentes finalidades, lo cual permite relacionarlos de modo
sistémico y facilitar su aplicacion e implementacién en los diferentes ambitos

territoriales, regulados por distintos tipos de 10TDS.

Mas alla del proposito analitico (hermenéutico), identificando treinta principios en su
esencia, a partir de los doce enunciados del Art. 5 de la LoTDS y del propoésito
pragmatico que esta simplificacion supone para los aplicadores (técnicos institucionales,
jueces, abogados en contenciosos, diversas ONG en defensa de intereses difusos,
personas en general, etc.), Gorosito y Ligrone (2009) no avanzan en su aplicabilidad a

los procesos de evaluacion.

Como ya se dijo en la introduccion, esta tesis no busca profundizar ni se centra en
discutir los avances conceptuales que, sobre los principios rectores, hacen los autores de
referencia, sino dar nuevos pasos hacia su aplicacion. El primer paso, consiste en
agruparlos en familias organizadas en torno a determinadas finalidades. En los
siguientes capitulos, se construye una constelacion genérica y se testea su aplicacion en

tres casos.

1.1 Familias de principios rectores agrupados segun su finalidad

Las familias surgen de identificar que la implementacion conjunta de varios principios
agrupados de determinada manera, permite alcanzar una finalidad que solamente se
logra con cierta combinacion de principios. En las siguientes secciones, presentamos
siete familias que compendian a todos los principios de la LOTDS. En cada una, se
conceptualizan los principios que las integran en funcion de su esencia, particularmente

en aquellos aspectos que son relevantes para identificar el vinculo con los demas



principios de su familia. La segunda parte de cada seccion, contiene el razonamiento de
cdémo y porqué cada principio se relaciona con el resto de los de su familia. De manera
que lo que se pretende, es extractar la esencia de cada principio para encontrar los
vinculos sistémicos con el resto en funcion de las finalidades, para su posterior
aplicacion e implementacion. Algunos principios podrian pertenecer a mas de una
familia, pero la ubicacién final de cada uno surge de ponderar aquella que mejor hace
posible alcanzar las finalidades de todas las familias. Se trata pues de las siguientes

familias de principios rectores:

F1 generadores de transformaciones territoriales,

F2 creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales,

F3 caracterizadores del desarrollo promovido por la ley N° 18.308,

F4 contribuyentes con la perduracion de la integridad de los recursos naturales,

culturales y patrimoniales,
F5 promotores de equidad ciudadana,
F6 promotores de desarrollo de territorios concretos y
F7 promotores de la optimizacion espacial.

Estas familias, constituyen una hipétesis de trabajo que esta tesis pretende confirmar. Se
optd por agrupar los principios segun sus finalidades porque los principios constituyen
el cimiento de la deontologia y de la teleologia de la LOTDS y de los 10TDS e

instrumentos derivados de su aplicacion.

1.1.1 Principios rectores generadores de transformaciones territoriales (F1)

La implementacion de esta familia de principios promueve una trasformacion
planificada del territorio, de tal forma que le agregue valor. Los principios que la
integran son la planificacion, los objetivos estratégicos, la participacion, la prevencion

de conflictos y la recuperacion pablica de plusvalias.



Planificacion

Este principio tiene como funcion principal orientar la evolucion de un sistema para que
éste se transforme en otro segun un modelo predefinido, durante un determinado plazo y
segun un trayecto disefiado. En el caso del oT y Ds, la planificacion se materializa a
través de instrumentos que responden a una teoria general llamada curso planeado de
accion (en adelante cpA). Este Gltimo consta de las siguientes fases: objetivos generales,
analisis (sincrénico, diacrénico y prospectivo), diagnostico, objetivos especificos,
estrategias de accion, ejecucion de acciones, control y evaluacidn. Esta secuencia es
ciclica, tiene bucles permanentes que corrigen las fases y reinician la serie. Es
fundamental que todo instrumento desarrolle estas ocho fases (Gorosito y Ligrone,
2009).

Obijetivos estratégicos

Estos se definen como aquellos que cumplen con las siguientes caracteristicas: se
seleccionan por su alto impacto y trascendencia; estan articulados a estrategias bien
concebidas y los sostienen actores concretos que participaron en su identificacion y
seleccion y se comprometen a concretarlos, y se involucran en la medida de sus
posibilidades e implicancias (Gorosito y Ligrone, 2009). No es posible conocer a priori
cudles son los objetivos estratégicos para un ambito territorial determinado. Su
contenido depende del diagndstico que hagan los involucrados en el OT y DS asi como
de la definicion de hacia donde quieren transformar la realidad de su territorio (Gorosito
y Ligrone, 2009). Estos autores destacan, que el 0T y DS como politica publica persigue
objetivos estratégicos, por tanto, todos los instrumentos y actuaciones con especificidad
geografica —ya sean de escala nacional, regional, departamental, micro regional, local
y micro local—requieren de los mismos. Concluyen que es en funcién de éstos, que el
instrumento o la accion toma sentido debido a que se llena de contenido y posibilita

plantear su ejecucién y seguimiento.

Por lo expresado en el anterior parrafo, entendemos que de la mano de los objetivos
estratégicos, se encuentra la participacion. Esta establece un vinculo entre la ciudadania
y las diferentes fases del proceso de planificacion —que refieren a la elaboracion,
implementacion, seguimiento, evaluacion y revision de los instrumentos de

ordenamiento territorial— (Gorosito y Ligrone, 2009).
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Participacion

A través de este principio la LOTDs refiere a la ciudadania, a la sociedad en su conjunto,
a las personas —y esta presente en los principios, en los derechos territoriales, en los
procesos de elaboracion de los instrumentos, en la cooperacion publico-privada, en la
iniciativa de planificacion y gestion privadas, en los 6rganos consultivos, en la
informacion y en el seguimiento de los Instrumentos— . En estas dimensiones, la LOTDS
incluye la participacion como principio y como derecho, la cual organiza, formaliza e
incorpora a los procedimientos de elaboracion y seguimiento de 10TDS y a las demas
fases de la planificacién (Gorosito y Ligrone, 2009). Estos autores sostienen ademas,
que la persona (individual, colectiva, fisica, juridica) se sitGa en el centro legitimador
del sistema disputandose el tradicional lugar del poder institucional y a los 6rganos de la
democracia representativa. La ausencia de la participacion determina la nulidad de los

10TDS pudiendo ser motivo de demanda ante la justicia (LOTDS, 2008, art. 26).

Prevencién de conflictos

Este principio implica una anticipacion planificadora que se centra en dos grupos de
técnicas: uno que estudia el futuro y el otro que estudia y actla sobre los conflictos. La
LOTDS encarna este principio a través de la planificacion de sus instrumentos y de las
garantias de sostenibilidad —por medio de la Evaluacion Ambiental Estratégica— Yy
prohibe expresamente determinadas decisiones que se conoce generan conflictos
relevantes. El cumplimiento de las disposiciones de la LOTDS deberia reducir
notoriamente la aparicion de nuevos conflictos con incidencia territorial ya que toda ella
es un conjunto de disposiciones de prevencion (Gorosito y Ligrone, 2009). Los mismos
autores afirman que revertir o disminuir los conflictos heredados es una tarea dificil y de

largo plazo.
En conclusién

Entendemos que esta familia requiere de la planificacion, como herramienta idénea para
desencadenar procesos de transformacion territorial con plusvalor. Esta precisa de la

participacion, los objetivos estratégicos y la prevencion de conflictos.

Sin participacion no es posible definir objetivos estratégicos —ya que para su

concepcion requieren de instancias de participacion, con actores comprometidos en las
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diferentes etapas del proceso de elaboracion de 10TDS— Y sin objetivos estratégicos, no
es posible conocer las expectativas de la poblacion en relacion al futuro de su territorio
ni sostener el proceso sin actores comprometidos. Por tanto, consideramos que toda
transformacion del territorio carente de participacion dificilmente contemple los
requerimientos de sus habitantes. Si bien la participacion deberia implementarse en las
diferentes fases del proceso de elaboracion, entendemos que en los hechos no siempre
ocurre, particularmente en las Ultimas fases que refieren a la revision, evaluacion y
monitoreo. Este principio podria integrar la familia de vinculos interinstitucionales e
interactorales ya que los principios que la integran —cooperacion, coordinacion y
concertacion— segun Gorosito y Ligrone (2009), también hacen referencia a tipos de
participacion. No obstante, consideramos pertinente su inclusion en esta familia, debido
a que la esencia de este principio (segun establece el art. 5 literal b) de la LOTDS), esta
en contribuir con el proceso de planificacion territorial. Su inclusion en la familia
alternativa mencionada, implicaria la imposibilidad de implementar la familia que

promueve las transformaciones territoriales por los motivos expuestos.

1.1.2  Principios rectores creadores de vinculos interinstitucionales e
interactorales (F2)

A esta familia la integran los principios coordinacion, cooperacién y concertacion.
Coordinacion

El principio de coordinacion, refiere a la coordinacién publico-publico en la elaboracion
de 10TDS en especial las Directrices Nacionales, los Programas Nacionales de OT y Ds,
las Estrategias Regionales y los Planes Interdepartamentales. La LOTDS ademas, refiere
a la coordinacion entre las estrategias habitacionales y de suelo; entre la actividad
departamental, regional y nacional; en el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial;
en las obras publicas en el marco de la planificacion territorial y en el Inventario
Nacional de Ordenamiento Territorial. (arts. 52, 74, 75, 77- 79 de la LOTDS
respectivamente). Este principio es considerado basico ya que sin su aplicacion, resulta

imposible la transversalidad del oT (Gorosito y Ligrone, 2009).

Cooperacion

Cooperar, segun (RAE, 2019) en la acepcion “1. intr. significa “Obrar juntamente con

otro u otros para la consecucién de un fin comin”. La cooperacion y la coordinacion
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aparecen juntas aplicadas a la relacion publico-publico en los procesos de elaboracién
de los 10TDs, en especial en las Directrices Nacionales de OT y DsJ Y en los Programas
Nacionales de OT y DS. La cooperacion hace posible sistemas de gestion publico-privada
para desarrollar Perimetros de Actuacion, y para las Operaciones Territoriales
Concertadas. EIl art. 81, consagra una practica que la DINOT del MVOTMA instaurd en
1992, (siendo su Director el Arg. Francisco Villegas Berro) de cooperar, técnica y
financieramente con las Intendencias Departamentales para elaborar, gestionar y evaluar
los instrumentos, asi como el fortalecimiento institucional de éstas (Gorosito y Ligrone,
2009). La cooperacion mejora ain mas la transversalidad e incrementa la sostenibilidad
de las acciones al integrar voluntades, recursos, responsabilidades y compromisos
(Gorosito y Ligrone, 2009). No obstante, por estos motivos, los mismos autores sefialan
que, es mas viable la coordinacion que la cooperacion y que ésta Ultima, supone una

voluntad asociativa, partenarial.
Concertacion

Concertar, tiene varias acepciones para (RAE, 2019). La tercera y cuarta acepcion
refieren a: “tr. Pactar, ajustar, tratar o acordar un negocio. U. t. c¢. prnl.” y
“tr. Traer a identidad de fines o propoésitos cosas diversas o intenciones diferentes. U. t.
c. prnl". Entender a este principio como ajuste, pacto, acuerdo, fusionar propositos
comunes estd en la esencia de la préactica del urbanismo y el ordenamiento territorial
(Gorosito y Ligrone, 2009). En las zonas de ordenamiento concertado, la negociacion
entre los duefios de la tierra, los promotores y el Gobierno Departamental es regulada
cuando se quiere realizar un emprendimiento —tal como se establece en las Ordenanzas
de desarrollo y ordenamiento territorial de Colonia, Lavalleja, Rivera, Tacuarembo, Rio
Negro y Ciudad de la Costa—(Gorosito y Ligrone, 2009). La concertacién entre el
sector publico, el privado y el social, segun el art. 5 literal b), supone una practica
innovadora y por tanto de exploracion, y también, un cambio fundamental con gran

potencial para la transformacion de los territorios (Gorosito y Ligrone, 2009).

Los principios de coordinacién, cooperacion y concertacion suponen acercamiento y
compromiso mutuo entre los actores de la transformacion del territorio, ya sean,
publicos entre si o publicos con privados, en busca de la mejora, eficiencia y
sostenibilidad de los procesos (Gorosito y Ligrone, 2009). En términos de sistemas, son

tres modalidades que permiten establecer vinculos entre las partes y ayudan
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directamente a la capacidad de supervivencia y evolucion del mismo (Gorosito y
Ligrone, 2009). Estos autores sostienen que dichos principios son valiosos al momento
de resistir crisis, de su aplicacion depende la transversalidad y el realismo del oT y Ds.
Las estructuras de poder tienen que aplicarlos repetidamente, ya que, la experiencia
internacional demuestra que quienes logran implantarlos ganan y multiplican su sinergia
positiva, por el contrario, quienes no lo hacen, ahondan su fragmentacion y fracasan en

la satisfaccion de la demanda (Gorosito y Ligrone, 2009).
En conclusion

Esta familia de principios conforma una trama de vinculos interinstitucionales e
interactorales cuya densidad es variable en cada &mbito territorial ya que depende de la
presencia de diversos actores en el territorio, de la habilidad y perseverancia de los
equipos técnicos municipales para lograr instancias de coordinacién en la que participen
la mayor cantidad de actores presentes e instituciones con competencias en el territorio.
También depende de las voluntades y prioridades asignadas para cooperar por parte de
las diferentes instituciones en los procesos de elaboracion e implementacién de 10TDS y
de la creatividad de los equipos técnicos municipales de visualizar oportunidades para
aplicar una herramienta nueva como ocurre con la concertacion. Mientras la
coordinacion no requiere mayormente de cooperacion y concertacion, la cooperacion es
muy dependiente de las otras dos, en tanto la concertacion requiere de la coordinacion

en instancias acotadas durante los momentos de negociacién que la requieran.

1.1.3 Principios rectores que caracterizan el desarrollo promovido por la Ley N°
18. 308 (F3)

Esta familia estd integrada por los principios: desarrollo sostenible, desarrollo
cohesionado, desarrollo integral y sustentabilidad ambiental.

Desarrollo sostenible

El Art. 1) literal g) de la Ley General del Ambiente N° 17.283, establece que “...a los
efectos de la presente ley se entiende por desarrollo sostenible aquel desarrollo que
satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades”. Dicha ley, no utiliza el
término sustentabilidad ni sustentable ni su raiz, solo sostenible o sostenibilidad

asociada al desarrollo, en cambio la LOTDS, reserva la raiz sustenta para la
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sustentabilidad ambiental, productiva, ambientalmente sustentable y gestidn sustentable.
(Véase anexo 1).

Sustentabilidad ambiental

Los principios a) y g) de la LoTDs, incluyen la sustentabilidad ambiental para
especificar la dimension ambiental como uno de los ejes fundamentales del desarrollo
sostenible y también como componente ineludible (Gorosito y Ligrone, 2009). Los
mismos autores, aclaran que si bien la sustentabilidad ambiental no esta definida en la
LOTDS ni en las demas leyes ambientales uruguayas, podemos darle contenido
asociandole la cuota parte de declaraciones de interés general y de principios de la ley
No. 17.283 a través de los arts. 1y 6.

Desarrollo cohesionado

El desarrollo cohesionado es aquel que tiende a la cohesién territorial y la cohesion
social, debido a que la cohesién es un concepto aplicable a cualquier sistema ya que
integra la teoria general de los sistemas (Gorosito y Ligrone, 2009).

Desarrollo integral

Este principio a diferencia del clasico concepto de desarrollo focalizado en el

crecimiento econémico, segin Gorosito y Ligrone, (2009) agrega:

las dimensiones sociales, culturales, de inclusion en la vida comunitaria y
politica, calidad de vida, accesibilidad de servicios e infraestructuras,

= al conjunto de los seres humanos y no solo a los que mas tienen,

= al conjunto de los territorios y no sélo a los ganadores,

= ladistribucion de los beneficios del desarrollo,

» alos demas seres vivos y

= los ecosistemas y la biosfera.

Los mismos autores afirman, que el desarrollo integral no se compone con la sumatoria
de los desarrollos individuales de las personas, grupo, familia, institucion o empresa
sino a través de la vinculacion sistémica, ya que este tipo de integracion supone una

sinergia positiva entre los componentes.
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En conclusion

Consideramos que esta familia procura un desarrollo que integre las dimensiones
econdmica, social, cultural, de inclusion comunitaria y politica, de los diversos
territorios y de todos los seres vivos. Considera la dimension ambiental como uno de los
ejes fundamentales del desarrollo sostenible y pretende construir una sociedad
cohesionada sin fragmentaciones. Aspira ademas, satisfacer las necesidades del presente
sin comprometer la satisfaccion de las necesidades de las futuras generaciones. Por
tanto, entendemos que el principal principio de esta familia es el desarrollo sostenible ya
que requiere en igual medida de la sustentabilidad ambiental, del desarrollo cohesionado
y del desarrollo integral para poder implementarse, debido a que constituyen los tres

pilares en los que éste se apoya.

1.1.4 Principios rectores que contribuyen con la perduracién de la integridad de
los recursos naturales, culturales y patrimoniales (F4)

Esta familia esta integrada por la conservacion de los recursos naturales, la
conservacion del patrimonio cultural, la tutela y valorizacion del patrimonio cultural y

la proteccion de los espacios de interés productivo rural.

Conservacion de los recursos naturales

A propésito de su consideracion en la Ley General de Proteccién del Medio Ambiente
N°17.283 y de la LOTDS, Gorosito y Ligrone (2009) sostienen que hay un matiz
importante entre los términos conservacion y proteccion de algo, en especial de los
recursos naturales, del patrimonio y del ambiente. Opinan que la conservacion supone
un conjunto de acciones tendientes a perpetuar un sistema, mientras que la proteccion
supone poner a resguardo el mismo. Asimismo sostienen que mientras en la ley general
de proteccion del medio ambiente, el término conservacion es utilizado especificamente
para la diversidad bioldgica y la costa —en su configuracion y estructura— en la LOTDS
la conservacion de los recursos naturales esta considerada en los siguientes aspectos: en
materia, principios, competencias, objetos de actuaciones territoriales especificas,
finalidades de los Inventarios, catalogos y otros instrumentos de proteccion de bienes y
espacios. Pero ademés, es parte de los objetivos prioritarios de una regulacion
ambientalmente sustentable, de las previsiones de programas incluidos en los 10TDS y de

los motivos para que las entidades responsables del OT inicien acciones especificas para
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la regularizacion de la propiedad y la reparcelacion de fraccionamientos sin
urbanizacion consolidada. Estos autores concluyen una evidente profundizacion y
expansion operacional de esta ley en relacion a la ley general del ambiente N°17.283

respecto a la conservacion de los recursos naturales.

Conservacion del patrimonio cultural v tutela y valorizacién del patrimonio cultural

Estos autores afirman que previo a la aprobacion de la LOTDS, la Unica ley que a nivel
nacional regia al patrimonio cultural era la ley N° 14.040 que crea la Comision del

Patrimonio Histérico, Artistico y Cultural de la Nacién®.

La conservacion en la ley N° 14.040, esta concebida como un quehacer vinculado a los
monumentos histéricos y como servidumbre, en cambio la LOTDS, en relacién al
patrimonio cultural, establece su proteccion, conservacion, tutela y valorizacion,
rehabilitacion y preservacion (Gorosito y Ligrone, 2009). Estos autores sostienen que la
LOTDS brinda una definicion mucho més amplia que la ley 14.040 en relacion al

patrimonio, segun la siguiente definicion:

La tutela y valorizacion del patrimonio cultural, constituido por el conjunto de bienes
en el territorio a los que se atribuyen valores de interés ambiental, cientifico,
historico, arqueoldgico, arquitectonico o turistico, referidos al medio natural y la
diversidad biol6gica, unidades de paisaje, conjuntos urbanos y monumentos. (Ley N°
18.308, 2008, art. 5)j).

Pero ademas, la LOTDS establece un instrumental® de oT y Ds especificamente definido

segun Gorosito y Ligrone (2009), que refiere a los inventarios, catadlogos y otros

2 Los cometidos de la Comisién del Patrimonio Histérico, Artistico y Cultural de la Nacién seran los
siguientes:

1° Asesorar al Poder Ejecutivo en el sefialamiento de los bienes a declararse monumentos histdricos.

2° Velar por la conservacion de los mismos, y su adecuada promocion en el pais y en el exterior.

3° Proponer la adquisicién de la documentacion manuscrita e impresa relacionada con la historia del pais
que se halle en poder de particulares, las obras raras de la bibliografia uruguaya, las de caracter artistico,
arqueologico e histérico que por su significacion deban ser consideradas bienes culturales que integran el
patrimonio nacional.

4° Proponer el plan para realizar y publicar el inventario del patrimonio histdrico, artistico y cultural de la
nacion.

5° Cuando lo considere conveniente, la Comisidn propondra modificar el destino de los bienes culturales
que integran el acervo de los organismos oficiales en ella representados (Ley 14040, 1971, Art. 2).
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instrumentos de proteccién de Bienes y Espacios. Por lo tanto, estos autores sostienen
que del analisis de la LOTDs, resulta evidente una profundizacion y expansion
operacional con respecto a la ley 14.040, en la que se redefine su objeto y se dota de
potencia legal e instrumental al incorporarlo a la materia del ot y Ds, llevandolo a los

ambitos Departamental y Regional a través de los 10TDS.

Proteccidn de los espacios de interés productivo rural

La LoTDs contempla particularmente la proteccidn de los suelos rurales mediante fuertes
restricciones a su transformacion en especial referidas a usos y ocupaciéon diferentes a la
produccion agropecuaria o extractiva “pura”. Las exclusiones explicitas a cambios de
uso y ocupacién asi como las disposiciones de prevencion de riesgos, aumentan las
garantias de proteccion. La categorizacion cautelar como suelo rural es la expresion mas
clara de su condicion de suelo protegido. La LOTDS al desarrollar los principios referidos
a los objetivos estratégicos, la solidaridad, la conservacion y la proteccion de la
naturaleza, la cultura y la produccion rural interrelacionados, permite avanzar en gran
medida respecto de la legislacion anterior dotandola de un potencial de actuacion muy

amplio, ya sea a nivel nacional como departamental (Gorosito y Ligrone, 2009).
En conclusién

Esta familia retne principios que promueven segun estos autores una profundizacién y
expansion operacional de la LOTDS en relacion a las leyes N°14.040 y 17.283 dotandolos
de un importante potencial para alcanzar la finalidad de la misma. Resulta pertinente,
complementar dicha expansion operacional con la conceptualizacion y caracterizacion
que realiza Lorenzetti (2008) del bien colectivo, inscripto dentro del paradigma
ambiental, asi como con las acciones referidas a los mismos. Por ejemplo, pensar
aquellas tareas que regulan los usos de los recursos, de manera que eviten su sobreuso y
contribuyan con el uso sustentable de los mismos y por consiguiente beneficien la
finalidad de esta familia. (véase anexo 2). En la constelacion genérica, dividimos a los

principios de esta familia de dos en dos, siendo una parte para el patrimonio cultural y la

3 Ver articulo N° 22 de la Ley N° 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible.
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otra para la naturaleza ya que, actualmente, la gestion de los mismos se realiza en forma
separada, para unos es a través del MEc-cPCN y para los otros es por medio del
MVOTMA-DINAMA. A nivel departamental, si bien la organizacién de la gestion es
frecuentemente sectorial con oficinas de cultura por un lado y medio ambiente por otro,
podria ser méas facil la integracion de los cuatro principios. En tal sentido, cabe sefialar
que en varios instrumentos de planificacion y programas de gestion el vinculo turismo-
patrimonio-ambiente ha comenzado a construirlos. Asimismo, estos avances
departamentales pueden ir en favor del acercamiento de lo departamental y lo nacional
en funcién de la definicion del articulo 5) literal j) de la LOTDS, ejerciendo la tutela y

valorizacion sobre territorios concretos.

1.1.5 Principios rectores promotores de equidad ciudadana (F5)

Esta familia esté integrada por la cohesion territorial, los objetivos de contenido social y
economico solidario, la accesibilidad a equipamientos y servicios publicos necesarios,
el acceso equitativo a un habitat adecuado, el caracter publico de la informacion
territorial, el acceso igualitario a una calidad de vida digna, la equidad social y la

equidistribucion de cargas y beneficios.

Cohesidn territorial

El territorio incluye a la sociedad, por lo que la cohesion del primero supone la de la
segunda, por lo tanto, la cohesion territorial incluye a la cohesion social. (Gorosito y
Ligrone, 2009). Los mismos autores afirman que en la medida en que el territorio es un
sistema de sistemas estructurado por un soporte, una sociedad organizada con procesos
y actividades que ella desarrolla en un espacio geografico, que ademas es espacio de
gobierno y de gobernanza, la cohesion territorial refiere a los vinculos entre sus

componentes.

Estos autores opinan que, al considerar a la sociedad incluida en el territorio, la
cohesion territorial supone la cohesion de la sociedad, y por tanto estiman que este seria
uno de los argumentos, que explican la razén por la cual en la LOTDs se eligid el
principio de equidad social y no el de cohesion social, considerando que es para
acompanar al de cohesion territorial en sus dos menciones del art. 5 lits. a) y Q).
Sostienen también, que la LOTDS ha sido modificada por la ley 18.367 para cambiar el

régimen de los fraccionamientos en propiedad horizontal eliminandolos de los suelos
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categoria rural, minimizandolos en los suelos categoria urbana y exigiéndoles un 10TDS
completo en suelos de categoria suburbana para garantizar que no proliferen guetos o
enclaves residenciales que vayan en sentido contrario a la cohesion territorial y social o
que faltos de planificacion, formen externalidades negativas por efectos acumulativos

que generen 0 agraven esas acciones no deseadas.

Obijetivos de contenido social y econdmico solidario

La interpretacion de este principio puede ser variada segun argumentan Gorosito y
Ligrone (2009). Estos autores, expresan que se trata de aquellos objetivos sociales y
econdmicos que hacen posible la complementariedad, el soporte de los més necesitados
por redistribucion o por donacion asi como el apoyo de formas ad hoc de asociacion.

Accesibilidad a equipamientos vy servicios publicos necesarios

El desafio constante de los 10TDS es de garantizar la implantacion de equipamientos y
servicios en lugares racionales en funcion de la localizacion de la poblacion demandante
asi como el ajuste a tiempo de los canales de comunicacion material o virtual (Gorosito
y Ligrone, 2009).

Acceso equitativo a un habitat adecuado

Los condicionamientos a la localizacién de la vivienda y a la accion libre tradicional de
los productores de viviendas ya sean publicos o privados, se deberian palpar en el marco
de los 10TDs posibilitando la integracion al habitat (Gorosito y Ligrone, 2009). Estos
autores, afirman que este principio ha sido plasmado en las Ordenanzas
departamentales, los planes estratégicos locales y en los Programas de Habitat Social
con un enfoque integrador en sintonia con Ha&bitat Il. Toman como ejemplo a la
Ordenanza de oT del Departamento de Rivera a través del Programa de Desarrollo
Urbano y Habitat Social, que “(...) procura atender los procesos conflictivos en los
asentamientos humanos, facilitando la instrumentacion de las politicas de habitat social
con un enfoque integrador de los aspectos de calidad ambiental, insercion urbanistica,
calificacion de los espacios publicos y la mejora de los servicios e infraestructuras
(...)". Estos autores, concluyen que los 10TDS, en respuesta al principio democratico de
la igualdad de oportunidades para cada persona, han de prever las condiciones para la

progresiva disminucion de barreras materiales e intangibles, por medio de la
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planificacion de la cobertura de servicios y equipamientos, programas especificos y
acciones coordinadas bajo un concepto integral del habitat.

El caracter publico de la informacidn territorial

La participacion también la encontramos en la informacion por considerar a ésta Gltima
como cimiento de la participacion real ya que sin la informacién adecuada no se podra
ser libre en su pensar ni en su accionar (Gorosito y Ligrone, 2009). Estos autores
sostienen ademads, que la LOTDS pretende garantizar el mas amplio acceso a la
informacidn, ya sea en los procesos de elaboracion de 10TDS como en las posteriores

fases de seguimiento de su aplicacion.

Acceso igualitario a una calidad de vida digna

Este principio refiere a superar dos tipos de barreras, las primeras, vinculadas con la
equidad y la cohesion social, —que son sociales, economicas, culturales, etarias,
politico partidarias, religiosas, etc.— y las segundas, fisicas, espaciales y funcionales
(Gorosito y Ligrone, 2009). Las fisicas, se vinculan con divisorias fisicas como muros,
accidentes geograficos, etc. Las espaciales se vinculan con la distancia/tiempo, relacion
topoldgica y las funcionales refieren a las barreras que sufren las personas por requerir
de disefios no estandares en los edificios, espacios publicos, infraestructuras e
instalaciones. Estos autores concluyen que ambos tipos de barreras han de ser superadas
para el acceso igualitario a una calidad de vida digna, pero fundamentalmente debe
existir la oferta de vida digna como desafio colectivo, actividad a la cual se orienta el oT

y DS.

Equidad social

La equidad refiere a la equivalencia de posibilidades de las personas a una vida digna en
sociedad y con acceso igualitario a la civilidad (Gorosito y Ligrone, 2009). Estos
autores sostienen que la inequidad no solo refiere a variables econémicas, sino que se
refleja en las dimensiones social y cultural y se manifiesta a traves de la dificultad de
acceso a la ensefianza, a la cultura, a la salud, a las redes de instituciones méas formales,
a las actividades de esparcimiento, a la vida politica, etc. La pobreza, la marginalidad, el
dualismo social, la fragmentacién, la exclusidn, los guetos, las necesidades basicas

insatisfechas, las disparidades injustas, la violencia urbana, la desintegracion social, son
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situaciones sobre las que la politica publica de oT y Ds debe actuar inexorablemente
(Gorosito y Ligrone, 2009). Estos autores manifiestan que para focalizar en ellas, la

LoTDS incluye el principio de equidad social.

Equidistribucién de cargas y beneficios

Las caracteristicas tangibles e intangibles de ciertas intervenciones territoriales —tales
como cuando se realiza una urbanizacion, se modifican las categorias de suelo, se
realizan obras de infraestructura, se acondicionan espacios publicos, se construyen
conjuntos residenciales o edificios de servicios, entre otros— cambian el entorno
(Gorosito y Ligrone, 2009). Este cambio genera consecuencias directas sobre el valor de
los bienes materiales e inmateriales que para algunos resultara beneficioso y para otros
sera perjudicial. Estos autores estiman que en los procesos de urbanizacion, la
participacion de los actores publicos y privados —directa o indirectamente involucrados
en los mismos— serd en modalidades y cuota partes diversas. Consideran ademas, que
los costos de urbanizacion provenientes de su concepcion, ejecucion y gestion traeréd
consecuencias convenientes para unos y desfavorables para otros. Por tanto, este
principio supone que las cargas —costos, depreciaciones, pérdidas de valor por
disipacion de intangibles, prohibiciones de usar derivadas de la planificacion, etc.— y
los beneficios —nuevos lugares de esparcimiento, mejoras en el paisaje, aumento del
valor comercial de los bienes inmuebles, nuevas unidades de vivienda u oficinas para el
mercado, etc.— deben repercutir de manera equitativa, que no significa
igualitariamente, sino proporcionalmente a la participacion de cada uno en el todo. Los
mismos autores, sostienen que este principio es un deber territorial y también un

procedimiento del proceso urbanizador entre actores publicos y privados.

Recuperacién publica de plusvalias

Este principio, también conocido como de los mayores valores inmobiliarios generados
por el ordenamiento territorial, refiere a la recuperacion publica de los mayores valores
inmobiliarios y diversos bienes que recupera el Estado o el dominio publico tales como
dinero, terrenos, espacios publicos, infraestructuras, viviendas de interés social, etc. Las
Intendencias Departamentales tienen varias formas de recuperar la plusvalia surgida de
una transformacion derivada de una accion de ordenamiento territorial. Por ejemplo, la

concrecion de un Programa de Actuacion Integrada, que impone obligaciones al
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propietario del inmueble de ceder de forma gratuita a la Intendencia Municipal o a la
entidad publica que esta determine, los terrenos del &mbito que los instrumentos de
ordenamiento territorial prevean con destino a uso y dominio publico; y, aquellos
urbanizados edificables o inmuebles en los que se concrete el derecho a la participacion

de ésta, en la distribucion de los mayores beneficios (Gorosito y Ligrone, 2009).

Otro ejemplo propuesto por los mismos autores, refiere a las condiciones generales de
los instrumentos de prevision de reservas de espacios libres, equipamientos, cartera de
tierras y otros destinos de interés municipal, departamental o nacional; el retorno de las
valorizaciones con la participacion de la Intendencia Municipal en el mayor valor
inmobiliario y la recuperacion de primeros los primeros 150 metros de la ribera medidos

hacia el interior del territorio para el dominio publico.
En conclusion

Esta familia, en procura de alcanzar la equidad ciudadana recurre a: objetivos enfocados
en los mas necesitados; localizar equipamientos y servicios publicos acordes a la
ubicacion de la poblacion en su conjunto; incorporar politicas de héabitat social que
integre la calidad ambiental, la insercion urbanistica, la calificacion de los espacios
publicos y la mejora de los servicios e infraestructuras; brindar informacion territorial a
todos los ciudadanos; facilitar una calidad de vida digna para todos los habitantes,
superando barreras tangibles e intangibles a través del 0Ty DSy a proveer a las personas
de equivalentes posibilidades a una vida digna en sociedad y con acceso igualitario a la
civilidad. Consideramos que el principal principio de esta familia es la equidad social ya
que requiere de la implementacion de los restantes principios para su implementacion.

Estos altimos se vinculan de manera independiente entre si.

1.1.6 Principios rectores promotores del desarrollo de territorios concretos (F6)

Esta familia esta integrada por los principios: descentralizacion, valorizacion de los
recursos presentes en el territorio, desarrollo local y desarrollo regional.

Descentralizacion

El término descentralizar, tiene para la Real Academia Espafiola (2019), la acepcion de
“tr. Transferir a diversas corporaciones u oficios parte de la autoridad que antes

ejercia el Gobierno supremo del Estado. Es uno de los mecanismos y estructuras que
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emplean ciertos sistemas que poseen problemas propios de la concentracion de poder
(Gorosito y Ligrone, 2009). Estos autores afirman, que la Constitucién de Uruguay
mandata la presencia de personas juridicas estatales territoriales, politica y
administrativamente descentralizadas en los Gobiernos Departamentales. Ademas,
diferencian la desconcentracion que refiere a una delegacion ejecutiva en una
organizacion unitaria y centralizada en su toma de decisiones de la descentralizacion
que refiere a la delegacion de materia y poderes que habilitan la toma de decisiones.
Ademas sostienen que la materia del oT, y dentro de ella, la materia urbanistica, es un
cometido esencial que estd parcialmente descentralizado en los Gobiernos
Departamentales. Estos autores, concluyen que la descentralizacion inaugura un vinculo

entre el poder central y los Gobiernos Departamentales (véase anexo 4).

Valorizacidn de los recursos presentes en el territorio

Es habitual encontrar este principio en los 10TDS a través de la expresion “poner en
valor los recursos naturales, sociales y construidos presentes en el territorio”,
suponiendo la valorizacion o puesta en valor de los recursos propios por parte del
desarrollo local y también del regional (Gorosito y Ligrone, 2009). Los mismos

autores, consideran que la puesta en valor de los recursos implica:

reconocerlos como portadores de valor —generalmente este reconocimiento

proviene de agentes que se encuentran fuera del &mbito que los posee—,

= cuantificarlos y comprender sus procesos de evolucion para conocer su perennidad,
su capacidad de renovacion y por tanto sus ciclos de vida,

= estimar su capacidad de carga y de explotacion, para conocer tentativamente el
tiempo que resistiran los recursos en su uso 0 en su extraccion y consumo hasta que
se desnaturalicen o desaparezcan,

= identificar para qué y para quienes son valiosos determinados recursos,

= en el contexto de la LOTDS, disefiar estrategias de puesta en valor sostenibles implica
enmarcarlas en el concepto mayor de sostenibilidad, y no de una puesta en valor que
pretenda depredar los recursos hasta que se extingan y

= es importante la difusion adecuada del marketing de los valores de los recursos

enddgenos del territorio, tanto al interior como fuera del mismo.
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El acento en la puesta en valor de los recursos naturales, construidos y sociales
presentes en el territorio es intrinseco a los tres principios a los que se asocia:
descentralizacion, desarrollo local y desarrollo regional (Gorosito y Ligrone, 2009).
Los mismos autores afirman que, para el primer caso sera a través del Gobierno y
Administracion de los Departamentos, para el segundo valorizdndolo con el esfuerzo de
los habitantes de cada localidad y para el tercero concertando la sinergia entre los
recursos administrados por diferentes Gobiernos Departamentales y el Gobierno

Nacional.

Desarrollo local

Para conocer éste principio cabe formularse dos preguntas: ;cuando estamos ante un
territorio local? y ¢qué contenidos fundamentales tiene el desarrollo local (DL)?
(Gorosito y Ligrone, 2009).

Para responder a la primera pregunta, estos autores toman las siguientes tres referencias:

= laLoTDS,
= la conceptualizacion de las Areas de Influencia del 1Tu del Arq. Gomez Gavazzo y

= Jos estudios de DINOT (ver anexo 5).

En relacion a la segunda pregunta, que refiere a los contenidos fundamentales de este
principio, Gallicchio (2004), considera que la situacion social y politica de América
Latina, requiere de nuevas alternativas de desarrollo. Para ello, considera que el
potencial del DL radica en que es una estrategia diferente y que junto a la
descentralizacién, son a la vez estrategias e instrumentos de desarrollo. Este autor,

identifica la coexistencia de al menos las siguientes seis visiones del DL.

La primera, DL como participacion. Para esta concepcion, el DL seria todo aquel proceso
en el que participen actores de la discusion de temas que refieren a un determinado
territorio. Considera que si bien el trabajo segun esta concepcion, permitié generar
ambitos y acciones para la mejora de la calidad de vida, la participacion se transformo
en un fin en si mismo, carente del vinculo con la produccion de visiones estratégicas del
territorio 0 con visiones que trasciendan el pequeiio proyecto o el micro
emprendimiento. En suma, este autor sostiene que se trata de visiones afiliadas a que

todo es posible desde el territorio, pero su carencia radica en que no salen de lo local
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visto como localismo y en involucrar a actores que tomen decisiones econémicas y
politicas dentro y fuera del territorio en consideracion. Expresa ademés, que a esta
altura de los procesos, la participacion es cada vez mas pragmatica y asociada a la
obtencion de recursos y voluntades politicas para poner en préactica las propuestas que

surgen de la poblacion.

La segunda, es la vision neoliberal del bL impulsada con preferencia de los organismos
multilaterales de crédito, la cual se vincula con los procesos de DL de la década de los
noventa en varios paises de América del Sur y América Central. Estos se han dado
desarticulados del estado nacional y con un traslado de competencias, mas o menos
difusa a los gobiernos y actores locales. Se financiaron muchisimos micro
emprendimientos bajo el supuesto de que no habia una gestion moderna para
administrar las nuevas competencias que llegaban a los municipios. La “tecnologia” del
desarrollo local fue aplicada a rajatabla. La falla de esta vision radica en que los
recursos aparecian como parte de una estrategia de debilitamiento del Estado central.
No se dio prioridad a los procesos de verdadera construccion social, en el sentido de
capital social, y la descentralizacion oper6 de manera mas instrumental que politica,
oficiando de agenda de los organismos multilaterales, como elemento central de todas

las acciones.

La tercera vision, asocid el bL al municipalismo, y por tanto era necesario fortalecer los
municipios en un nuevo rol de actores de desarrollo, y no ya como meros prestadores de
servicios. Asociados a fuertes procesos de descentralizacion, se gener6 una vision de
que el DL pasaba por el desarrollo municipal. Por tanto si habia un buen municipio,
necesariamente iba a haber buen desarrollo local. Esta vision falldé porque no
comprendi6 que la nueva gobernanza implica la incorporacion de multiples actores a los
ambitos donde se toman las decisiones. En todos los casos y particularmente en los
pocos que se fue eficaz en mejorar la gestiobn municipal, nunca se mejord la gestion

social del municipio y su capacidad de interlocucion social con otros actores.

La cuarta visién, del bL como desarrollo econémico, lo ha visto exclusivamente en su
dimensién economica, en la que se partia de la base de que el problema de estas
sociedades era de caracter econdmico, y que las sociedades locales no tenian el
dinamismo necesario para emprender otras fases del desarrollo. En una primera fase se

dio prioridad al desarrollo de microempresas y en una segunda fase, a los planteos de
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mejora de la competitividad territorial. En América Central, se impulsaron muchos
proyectos de carécter productivo y de institucionalidad para el desarrollo econémico
local. En general fallaron en la construccion de un modelo de articulacion de
emprendimientos que generen una logica de desarrollo local y no de crecimiento de
empresas. La articulacion entre esta I6gica productivista y una de caracter mas social

pocas veces ha estado presente.

La quinta vision, de bL como ordenamiento territorial (impulsado por la cooperacion
europea), generalmente parte del supuesto de que el territorio no esta lo suficientemente
ordenado como para generar un nuevo modelo de desarrollo. De diferentes modos, se
promueve una estrategia de construccion de una vision estratégica del territorio, que
finaliza pretendiendo promover procesos de desarrollo local mas que procesos de
ordenamiento territorial. Por lo que bajo el rotulo de ordenamiento territorial hay una

predominancia del urbanismo en los procesos de desarrollo local.

La sexta vision, el bL como forma de andlisis social, ve al bL mé&s como una
herramienta de analisis definida por variables e indicadores mas que como un
instrumento de cambio social. Muchos estudios ubicados en esta dimension,
especialmente a partir de la utilizacién intensiva de sistemas de informacion geogréfica,

se caracterizan mucho mas por ser descriptivos que de ser herramientas para la accion.

La incorporacién del desarrollo local a la LOTDS, le otorga a ésta un marco legal a esta
préactica (Gorosito y Ligrone, 2009). Estos autores consideran que todas las visiones
identificadas por Gallicchio (2004), aportan componentes relevantes para el oT y DS
mientras advierten que profundizar en exceso en un solo tipo puede promover el
populismo, la autarquia, el feudalismo municipal, el desarrollismo duro, la ordenacion

fisica y abstraccion respectivamente.

Desarrollo regional

Este principio se instrumentaliza en la LOTDS por medio de las Estrategias Regionales
(en adelante ER) y de la cuota parte de escala regional que tengan las Directrices
Nacionales y los Programas Nacionales de oT y Ds (Gorosito y Ligrone, 2009). La
LOTDS, crea y promueve las ER como una posibilidad de concertacion entre los GGDD y
el Gobierno Nacional sin imponerlas a priori, pero establece para ellas las siguientes

determinaciones: “a) Objetivos regionales de mediano y largo plazo para el
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ordenamiento territorial y desarrollo sostenible; b) Lineamientos de estrategia
territorial contemplando la accion coordinada del Gobierno Nacional, los Gobiernos
Departamentales y los actores privados. c) La planificacion de servicios e
infraestructuras territoriales. d) Propuestas de desarrollo regional y fortalecimiento

institucional” (Art. 12).

Estos autores consideran que las ER no deben cubrir el territorio nacional por

yuxtaposicion de las regiones debido a que:

= las regiones no son iguales y a que las estrategias se centran en sectores o0 aspectos
diferentes (a pesar de tener idénticas denominaciones tales como metropolitanas,
centro, suroeste, litoral oeste, fronteras secas, etc.),

= a la interna del Poder Ejecutivo, los Ministerios y sus oficinas no visualizan de la
misma manera al territorio y sus porciones a los efectos de aplicar sus politicas,
programas y acciones,

= las instituciones del Estado, no tienen una visién coherente sobre la necesidad de
transversalizar, cooperar y coordinar, segun establece la LOTDS Y el sentido comun,

= son dispares las capacidades instaladas en los GGDD Y en las instituciones del Estado
y

» os presupuestos asignados a cada GGDD, las estrategias de los jerarcas y sus juegos
de poder, los tiempos politicos entre otros, hacen variable las intenciones de

concertar.

Estos autores, afirman que las ER son I0TDS con ‘“caracter estructural referido al
territorio nacional”, por lo que se diferencian de los I10TDS inter-departamentales ya que
estos Gltimos, no tienen por qué implicar objetivos estructurales nacionales, siendo que
en su ambito geografico pueden abarcar partes de dos o mas departamentos. En su
materia, se focalizan en el desarrollo y la gestion territorial y en su pertinencia
“precisan de coordinacion supra-departamental para su optima y eficaz planificacion”
(Gorosito y Ligrone, 2009).

En conclusion

De acuerdo con estos autores, podemos afirmar que esta familia de principios,
promueve el desarrollo local y regional a través de la descentralizacion —que habilita la
transferencia de poder de parte del gobierno central a los GGDD, estableciendo a traves
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de la LOTDs diversas acciones que amplian las facultades de los mismos y por tanto de
su autonomia—y también a través de la puesta en valor de los recursos naturales,
construidos y sociales presentes en un territorio. Compartimos con Gorosito y Ligrone
(2009) que esta ultima, es intrinseca a la descentralizacion, el desarrollo local y el
desarrollo regional y que tanto el desarrollo local como el regional suponen la puesta en
valor de los recursos propios. El desarrollo local y regional dependen de los principios
de descentralizacion y valorizacion de los recursos presentes en el territorio ya que sin
ellos no existe delegacion de poder ni identificacion de recursos a valorar para poder
implementarse. El desarrollo regional depende del desarrollo local para poder

implementarse.

1.1.7 Principios rectores promotores de la optimizacion espacial (F7)

A esta familia de principios la integran: el méximo aprovechamiento de las
infraestructuras y servicios existentes y la equilibrada distribucion espacial de los usos y

actividades.

Maéaximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes

Este principio, surge como reaccioén opuesta al concepto de despilfarro, ya que en
Uruguay, buena parte del costo social radica en lo oneroso de nuestros centros poblados
y lo antiecondmico de la dispersion territorial que en ellos se verifica (Gorosito y
Ligrone, 2009). Estos autores consideran que la LOTDS es coherente con esta necesidad
de cambiar esta realidad, aprovechando los recursos en general y la acumulacion de

infraestructuras y servicios.

Equilibrada distribucion espacial de los usos v actividades

Para abordar este principio, Gorosito y Ligrone (2009) recurren a la teoria general de
sistemas y en particular, al concepto que hace a la conservacion del sistema. Sostienen
que implica considerar al territorio global y a cada territorio especifico en un sistema
abierto que tiene numerosos intercambios con sus entornos. Este sistema,
jerarquicamente estructurado debe asegurar su conservacion, en el cual las diferentes
piezas tienen un rol determinado en relacion a las demas (Gorosito y Ligrone, 2009).
Los mismos autores sostienen, que los sistemas abiertos jerarquicamente estructurados y
en cambio permanente no se conservan en equilibrio estatico, sino en homeostasis como

lo denomina la sistémica. En esta Gltima, como un complejo de estados estacionarios, la
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invariante no deriva de lo fijo de sus partes y relaciones sino de la estabilidad de su
morfologia y de la organizacién de los flujos que lo recorren y atraviesan (Gorosito y
Ligrone, 2009). Los mismos autores sostienen que el territorio en tanto sistema, requiere
de variedad, fuente principal de recursos que tiene para asegurar su equilibrio, adaptarse
y por lo tanto sobrevivir evolucionando. Ademas agregan, que el territorio especifico —
entendido como sistema abierto en el que se actle en consecuencia— tendera a

evolucionar hacia estructuras mas complejas.

Por lo tanto, la equilibrada distribucion espacial de usos y actividades debera evaluarse
desde los enfoques sistémicos que comprenden riesgos a la supervivencia o involucion,
ganancia en variedad, coordinacion, dindmica, evolucion hacia la complejidad e

intercambio con los entornos del territorio concreto (Gorosito y Ligrone, 2009).
En conclusion

Entendemos que esta familia procura la optimizacion espacial promoviendo el maximo
aprovechamiento de las infraestructuras y de los servicios existentes. Para ello, resulta
vital la consideracion sistémica de la equilibrada distribucion espacial de usos y
actividades de los territorios. Esta mirada, posibilita comprender el rol que adopta cada
territorio dentro del sistema y por tanto visualizar los riesgos y las ganancias que este le

brinda.
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F1.

F2.

F3.

F4.

F5.

F6.

F7.

Generadores de transformaciones territoriales

- Planificacién

- Objetivos estratégicos

- Participacion

- Prevencion de conflictos

Creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales

- Coordinacion
- Cooperacion
- Concertacién
Caracterizadores del desarrollo promovido por la LOTDS

- Desarrollo sostenible

- Desarrollo cohesionado

- Desarrollo integral

- Sustentabilidad ambiental

Contribuyentes con la perduracion de los recursos naturales, culturales y patrimoniales

- Conservacion de los recursos naturales

- Conservacion del patrimonio cultural

- Tutelay valorizacion del patrimonio cultural

- Proteccion de los espacios de interés productivo rural
Promotores de equidad ciudadana

- Cohesion territorial

- Objetivos de contenido social y econémico solidario

- Accesibilidad a equipamientos y servicios publicos necesarios
- Acceso equitativo a un habitat adecuado

- El caracter publico de la informacion territorial

- Acceso igualitario a una calidad de vida digna

- Equidad social

- Equidistribucion de cargas y beneficios

- Recuperacién publica de plusvalias

Promotores de desarrollo de territorios concretos

- Descentralizacién

- Valorizacion de los recursos presentes en el territorio
- Desarrollo local

- Desarrollo regional

Promotores de optimizacién espacial

- Maximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes
- Equilibrada distribucién espacial de usos y actividades

Fuente: elaboracion propia

El precedente analisis de los principios rectores y de las familias por ellos conformadas,

permite en el préximo capitulo, analizar la incidencia de los mismos en ambitos

territoriales de diferente naturaleza y visualizarla de manera grafica y conjunta a través

de la configuracion de constelaciones.
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CAPITULO 2

LA CONSTELACION GENERICA COMO AGRUPACION
SISTEMICA DE FAMILIAS DE PRINCIPIOS RECTORES

Este capitulo pretende aportar al conocimiento, una metodologia que contribuya con la
implementacién de los principios rectores de la LOTDS en los procesos de elaboracion,
evaluacion y revision de 10TDs y contribuir de este modo con la planificacion del

territorio nacional.

2.1. Conceptualizacion y aplicacién

La constelacion genérica es una representacion grafica de la vinculacion sistémica de
las familias de principios de la LOTDS (confeccionadas en el anterior capitulo), que
procura contribuir con la implementacion de los principios rectores en diferentes
ambitos territoriales. Esta se fundamenta en los vinculos que se producen entre los
principios a la interna de dichas familias asi como entre ellas. Ambos tipos de vinculos
son ineludibles para que cada familia pueda alcanzar la finalidad para la que ha sido
creada y, de este modo, poder utilizarla verificando la implementacion de cada principio

de forma sistémica.

Su condicion de ser genérica responde a que es aplicable a cualquier &mbito territorial y
a cualquier 10TDS. Cabe precisar que, cuando nos referimos a que un principio o la
constelacion genérica son aplicables a un territorio estamos aludiendo al “deber ser” de
éstos, de acuerdo al mandato de la LOTDS. En cambio, cuando nos referimos a que un
principio o dicha constelacion se implementan en un ambito territorial, nos estamos
refiriendo a que existe un programa, o un plan, o un proyecto o una accion —definido
por el 10TDs que regula dicho ambito—, que lo sustenta y, por tanto, hace posible la
implementacion de tal principio, familia o tal constelacion en ese ambito. Por el
contrario, cuando dichos programas, planes, proyectos o acciones no estan previstos
dentro de los diferentes 10TDs, la implementacion de los mismos no es posible. De ahi,
que puede ocurrir que, algunos principios apliquen pero no se implementen en algunos

ambitos territoriales.
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La constelacion genérica —como constructo que facilita la consideracion y verificacién
de la implementacion de los principios rectores en los procesos de elaboracion,
evaluacion y revision de 10TDs—, constituye una metodologia de trabajo que puede
resultar de utilidad para todos los técnicos que trabajan con el OT y Ds, en particular,
para los equipos técnicos de las intendencias departamentales y los técnicos de DINOT.
Su facil aplicacion se basa en la visualizacion grafica de todos y cada uno de los
principios que integran las diferentes familias, y de los vinculos entre ellos. Se grafican
con circulos de diferentes tamafios, colores y con lineas los vinculos entre ellos. Los
tamafios de los circulos identifican el grado de dependencia entre los principios, siendo
de mayor tamafio aquel que mas dependiente. En el proceso de construccién de ésta
constelacion genérica, se constatd que estas cadenas de dependencia de los principios
resultan analogas a las denominadas cadenas troficas o cadena alimentaria, sin por ello
afirmar que sean idénticas en todos sus aspectos. Los colores identifican a los
integrantes de cada una de las siete familias. Finalmente, las lineas simbolizan los
vinculos. Se optd por no incluir el simbolo de flecha por considerar que iba a hacer mas

engorrosa la lectura del grafico.

En relacion a la modelizacion propuesta, estimamos que la constelacion genérica no es
la Unica constelacion posible para alcanzar esta finalidad, ya que otros investigadores o
aplicadores podrian imaginar otras constelaciones genéricas —conformadas por
diferentes agrupaciones de principios en familias, con vinculaciones también
diferentes— e igualmente lograr una metodologia que contribuya con la
implementacion organizada de los principios rectores en el territorio, a través de los

diferentes tipos de 10TDS.

A través de la tabla 2, podemos ver ubicados cada uno de los treinta principios en cada
literal del articulo 5) de la LOTDS y analizandolos a la luz de las siete familias (con
diferentes agregados) se constata que la familia de las transformaciones territoriales no

esta planteada en la LOTDS como literal que la aglutine.

Pudo haber servido para explicitar qué entiende la ley por planificacion, sus
componentes, sus fases y los vinculos entre ellos. Del cPA que podria haber estado
formulado como un literal completo, estarian faltando en el articulo N°5 el monitoreo y
evaluacion, que aparecen en el articulo N°28 de la LOTDS y las estrategias que figuran en

el literal a) del art. 4.
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Tabla 2. Correspondencia entre Los Principios Rectores de la Ley N°18.308, la tercera
clasificacion de Gorosito y Ligrone (2009) y la Agrupacion Propuesta en Familias

Principios Rectores Familias de
Articulo 5) de la Ley N° 18.308 Tercera clasificacion Principios
Gorosito y Ligrone, Rectores
(2009)
a). La adopcion de las decisiones y las actuaciones sobre el 1. Planificacion F1
territorio a través de la planificacion ambientalmente 2. Equidad Social F5
sustentable, con equidad social y cohesion territorial. 3. Cohesién Territorial F5
b). La coordinacién y cooperacion entre si, sin perjuicio de 4. Coordinacién F2
las competencias atribuidas a cada una, de las entidades 5. Cooperacion F2
publicas que intervienen en los procesos de ordenamiento 6. Concertacion F2
del territorio y el fomento de la concertacion entre el sector
publico, el privado y el social.
c). La descentralizacion de la actividad de ordenamiento 7. Descentralizacion F6
territorial y la promocién del desarrollo local y regional, 8. Desarrollo Local F6
poniendo en valor los recursos naturales, construidos y 9. Desarrollo Regional F6
sociales presentes en el territorio. 10. Valorizacién de los recursos presentes
en el territorio F6
d). La promocién de la participacion ciudadana en los
procesos de elaboracién, implementacion, seguimiento,
evaluacion y revision de los instrumentos de ordenamiento 1. Participacion F1
territorial.
e). La distribucién equitativa de las cargas y beneficios del 12. Equidistribucion de cargas y beneficios
proceso urbanizador entre los actores publicos y privados. . F5
f). La recuperacioén de los mayores valores inmobiliarios 13. Recuperacion publica de plusvalias F1
generados por el ordenamiento del territorio.
g). La conciliacion del desarrollo econémico, la 14. Sustentabilidad ambiental F3
sustentabilidad ambiental y la equidad social, con objetivos 2. Equidad social F5
de desarrollo integral, sostenible y cohesionado del territorio, 15. Desarrollo integral F3
compatibilizando una equilibrada distribucion espacial de los  16. Desarrollo sostenible F3
usos y actividades y el maximo aprovechamiento de las 17. Desarrollo cohesionado F3
infraestructuras y servicios existentes. 18. Equilibrada distribucién espacial de usos
y actividades F7

19. Maximo aprovechamiento de las

infraestructuras y servicios existentes  F7



h). El desarrollo de objetivos estratégicos y de contenido
social y econémico solidarios, que resulten compatibles con
la conservacion de los recursos naturales y el patrimonio
cultural y la proteccion de los espacios de interés productivo

rural.

i). La creacion de condiciones para el acceso igualitario de
todos los habitantes a una calidad de vida digna,
garantizando la accesibilidad a equipamientos y a los
servicios publicos necesarios, asi como el acceso equitativo

a un habitat adecuado.

j). La tutela y valorizacion del patrimonio cultural, constituido
por el conjunto de bienes en el territorio a los que se
atribuyen valores de interés ambiental, cientifico, educativo,
historico, arqueoldgico, arquitectnico o turistico, referidos al
medio natural y la diversidad bioldgica, unidades de paisaje,

conjuntos urbanos y monumentos.
k). La prevencion de los conflictos con incidencia territorial.

). El caracter publico de la informacion territorial producida
por las instituciones del Estado.
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20. Objetivos estratégicos F1
21. Objetivos de contenido social y
econémico solidarios F5
22. Conservacion de los recursos naturales
F4
23. Conservacion del patrimonio cultural F4

24. Proteccion de los espacios de interés

productivo rural F4
25. Acceso igualitario a una calidad de vida
digna F5

26. Accesibilidad a equipamientos y
servicios publicos necesarios F5

27. Acceso equitativo a un habitat adecuado

. F5
28. Tutela y valorizacion del patrimonio
cultural E4
29. La prevencion de conflictos F1
30. El caréacter publico de la informacion
territorial F5

Nota: Todos los principios de la ley N°18.308 estan incluidos en la tercera clasificacion de Gorosito y Ligrone (2009).

Dentro de dicha ley, el tnico principio que figura dos veces en los literales a) y g) es la Equidad Social.

Fuente: elaboracion propia
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Figura 1. Constelacién Genérica de Principios Rectores
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Referencias

F1: familia de PR promotores de transformaciones territoriales

F2: familia de PR creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales

F3: familia de PR que caracterizan el desarrollo promovido por la Ley N°18.308

F4: familia de PR que contribuyen con la perduracion de la integridad de los recursos naturales, culturales
y patrimoniales

F5: familia de PR promotores de equidad ciudadana

F6: familia de PR que promueven el desarrollo de territorios concretos

F7: familia de PR promotores de la optimizacién espacial

Fuente: elaboracién propia.
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2.2. Vinculos entre las familias y principios notables de la constelacidon genérica

A través de la tabla N°3 se puede comprender las vinculaciones entre las familias segun
se expresa a continuacion. Cabe aclarar, que la interpretacion de dicha tabla, surge de
considerar que los vinculos de dependencia de cada familia con las restantes se expresan

por columna y no por fila.

La familia de principios generadores de transformaciones territoriales (F1) solo depende
de la familia de principios creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales
(F2) para poder alcanzar la finalidad de la misma debido a que sin coordinacion,
cooperacion ni concertacion resulta muy dificil transformar el territorio de manera
consensuada entre los diferentes actores con injerencia en el mismo. La F2 solo depende
de la F1 para alcanzar sus fines ya que la coordinacion, cooperacion y concertacién

tienen sentido si esta prevista una transformacion territorial que los sustente.

La familia de principios caracterizadores del desarrollo promovido por la LOTDS (F3)
depende de todas las restantes por las siguientes razones: de la F1 porque para alcanzar
el desarrollo sostenible se requiere de acciones derivadas de la planificacion que
posibiliten el desarrollo cohesionado, el desarrollo integral y la sustentabilidad
ambiental, ya que constituyen los pilares donde se funda el primero. Si estas acciones
no son parte de la planificacién, dificilmente se pueda alcanzar la finalidad de esta
familia de pr rectores por carecer de un CPA que las estructure y las “lleve a un buen
puerto”; de la F2, debido a que los vinculos interinstitucionales e interactorales son
necesarios para poder implementar dicha planificacion; de la F4 debido a que se
requiere de la conservacion de los recursos naturales y de la conservacion del
patrimonio cultural para poder alcanzar un desarrollo sostenible; de la F5 porque el
desarrollo sostenible se apoya en la sustentabilidad ambiental y como el hombre es parte
del ambiente en el paradigma ambiental, el desarrollo sostenible depende de la equidad
social; de la F6 ya que depende de la valorizacion de los recursos, porque sin ésta,
dificilmente se conserven los recursos naturales y el patrimonio cultural y por ende, no
tenga lugar el desarrollo sostenible y de la F7 en tanto depende en menor medida por
involucrar a un solo principio, ya que si no se alcanza un maximo aprovechamiento de
las infraestructuras y servicios existentes, puede incurrirse en un despilfarro que va en

sentido contrario al desarrollo sostenible.
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La F4 depende de la F1 debido a que, para contribuir con la integridad de los recursos
naturales, culturales y patrimoniales, se requiere de acciones derivadas de la
planificacion que, por un lado, posibiliten tutelar y valorizar el patrimonio cultural vy,
por ende, conservar dicho patrimonio y, por otro, proteger los espacios de interés
productivo rural como forma de conservar los recursos naturales. Si estas acciones no
son explicitadas en los diferentes 10TDS, no es posible alcanzar la finalidad de esta
familia debido a que se requiere de la articulacion entre el objetivo de esta familia, con
los programas, planes, proyectos y las acciones derivadas de éstos; de la F2 debido a
que se requiere de vinculos interinstitucionales e interactorales para implementar la F1;
de la F6 porque para conservar los recursos naturales y patrimoniales se requiere de su

valorizacion.

La familia promotora de equidad ciudadana (F5), depende de la F1 ya que para alcanzar
los objetivos contenidos en ella se requiere de la planificacién y de sus principios
asociados en la F1; de la F2 debido a que son necesarios para implementar la
planificacion y de la F7 porque no es posible alcanzar la equidad ciudadana sin una

equilibrada distribucion espacial de usos y actividades.

La familia de principios promotores de desarrollo de territorios concretos (F6) depende
de la F1 debido a que requiere de la planificacion para alcanzar tal finalidad y de la F2

para poder implementar dicha planificacion.

La familia de principios rectores promotores de optimizacion espacial (F7) depende de
la F1 debido a que sin planificacién no es posible alcanzar el maximo aprovechamiento
de las infraestructuras y servicios existentes ni la equilibrada distribucion espacial de

usos y actividades.
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Tabla 3. Vinculos entre Familias de Principios Rectores

Familias de F1 F2 F3 F4 F5 F6 F7
principios

rectores

F1 2 2 2 2 2 2
F2 2 2 2 2 2 2
F3 0 0 2 0 0 0
F4 0 0 2 0 0 0
F5 0 0 2 0 0 0
F6 0 0 1 1 0 0
F7 0 0 1 1 2 0

Referencias:

0 — no existe vinculo de dependencia

1 — existe un vinculo de dependencia menor

2 — existe un vinculo de dependencia mayor

Referencias:

F1: Principios generadores de transformaciones territoriales

F2:Principios creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales
F3: Principios caracterizadores del desarrollo promovido por la ley LOTDS
F4: Principios contribuyentes con la perduracion de la integridad de los recursos naturales culturales y
patrimoniales

F5:Principios promotores de equidad ciudadana

F6:Principios promotores de desarrollo de territorios concretos
F7:Principios promotores de optimizacion espacial

Fuente: elaboracion propia

Figura 2. Vinculos de Dependencia entre Familias de Principios Rectores

EF7 Y

Fo6 F5

Dependencia mayor s Dependencia menor —

Fuente: elaboracion propia.
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Del andlisis del vinculo entre las familias y de la constelacion genérica se identifican
principios y familias notables. En la constelacion genérica y en el cuadro de vinculos
quedan en evidencia la polarizacion de determinados principios y familias
respectivamente. Respecto a la primera, los principios notables son: planificacion,
equidad social y desarrollo sostenible. El principio de planificacion se presenta como un
principio centrifugo que irradia vinculos hacia una veintena de principios que dependen
de ésta. Mientras que los principios de equidad social y desarrollo sostenible aparecen
con un elevado grado de dependencia respecto a los demas principios de sus familias.
Respecto a la segunda, las familias F1 y F2 aparecen como cimientos de todas las
demés. La importancia de la familia de transformaciones territoriales radica en lo
indispensable del principio de planificacion. Mientras la familia de los vinculos
interinstitucionales e interactorales muestra la relevancia de los principios de

coordinacion, cooperacién y concertacion en la instrumentacion del o7y Ds.
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CAPITULO 3

TRES CASOS ENSAYADOS CON LA CONSTELACION
GENERICA

A través de este capitulo, se procura investigar la aplicacion de los pr de la Ley
N°18.308, en tres ambitos territoriales de diferente naturaleza, regulados por
herramientas de origen ambiental y de oT y DS. Los mismos refieren a: un area
protegida en la que se desarrollan actividades productivas; una zona urbana
subutilizada, que requiere de la integracion socio-territorial con la ciudad de la cual es
parte y una capital departamental fronteriza confrontada a desafios de multiples
dimensiones. El primero enmarcado en un plan de manejo, el segundo con el formato de
un Programa de Actuacion Integrada y el tercero un Plan Local de una capital

departamental.

En ellos se considera la aplicacion e implementacion de los principios, teniendo en
cuenta que la aplicacion trata del “deber ser” y la implementacion refiere a su
consideracién por parte de la herramienta que lo regula o esta en proceso de regularlo.
Por tanto, a través de este analisis se procura identificar y justificar si los principios
aplican y se implementan en todos los casos, si aplican y no se implementan y si no

aplican ni se implementan.

Finalmente, para cada caso, se grafica la aplicacién e implementacion de los mismos,
sintetizada en una constelacién de principios. En estas se pueden ver los vinculos que

hay entre los principios a la interna de las familias y también entre ellas.

3.1. Area protegida Parque Nacional Esteros de Farrapos e islas del Rio Uruguay

Los Esteros de Farrapos se caracterizan por su relevancia ecoldgica y belleza escénica,
reconocida a nivel internacional como sitio Ramsar en el afio 2004, y a nivel nacional
como &rea protegida cuya incorporacion al Sistema Nacional de Areas Protegidas data
del afio 2008. EI decreto N°579/008 segun el cual se incorpora en la categoria de Parque

Nacional al area denominada Esteros de Farrapos e Islas del Rio Uruguay (en adelante
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PNEFIRU) la define a través de los padrones de dominio estatal del area costera y
continental y a dos islas Banco Grande y La Paloma. No obstante, considerando que el
decreto preve la incorporacion gradual de otros componentes del sistema y la unidad
funcional y estructural existente entre el area continental y las islas, se acordé elaborar
el plan de manejo analizando el area continental y el conjunto de islas asociadas que

coinciden con el sitio Ramsar (DINAMA, 2014).

El plan de manejo debe reconocer que el area protegida es parte de un territorio mas
amplio, con el que interacciona, por lo que debe procurar integrar el desarrollo de las
actividades que se realizan en ésta y en las zonas proximas. Se enfoca en la region
continental ya que en esta zona la administracion del &rea tiene mayor capacidad de
gestion. Las localidades presentes en la zona, San Javier y Nuevo Berlin, tienen
dindmicas de poblamiento particulares, San Javier, originada con inmigrantes rusos y
Nuevo Berlin, pautada por el aporte de inmigrantes alemanes (DINAMA, 2014). El
relacionamiento de ambas localidades con el area protegida es bastante particular.
Mientras los integrantes de la localidad de San Javier utilizan el area protegida para el
pastoreo de animales y actividades apicolas, los pobladores de Nuevo Berlin realizan un
uso estacional de los recursos vinculados a la caza, pesca y la apicultura. Se practica
ademas, la tala en los montes riberefio y parque. Este &mbito, es usado como balneario.
Se desarrolla el turismo de manera incipiente, a través de paseos fluviales que realizan
los habitantes locales y ajenos a la zona. La oferta de alojamiento de la localidad de
Nuevo Berlin es de cabafias, zona de camping y una posada y la de San Javier es la de
un club social y deportivo. El &rea posee bienes arqueoldgicos a conservar (DINAMA,
2014).

Los objetos de conservacion del area seleccionados en el proceso del planificacion,
refieren a los humedales, al monte pargue, al monte riberefio, a las comunidad de peces
y poblacion de carpinchos (DINAMA, 2014). A continuacién, presentamos una sintesis
con los principales programas propuestos por el plan de manejo del ambito en estudio
(ver tabla 1) y la delimitacion del PNEFIRU, del sitio Ramsar y de la zona de influencia

(ver figura 1).
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Tabla 4. Principales Programas del Plan de Manejo del Parque Nacional Esteros de
Farrapos e islas del Rio Uruguay

Programas

Obijetivos

1.Programas vinculados a la restauracion y reduccién de amenazas

1.1. Programa de
control de Gleditsia
triacanthos

1.2.Programa de
restauracion del

albardén

1.3.Programa de

control y vigilancia

El proceso invasivo de G.Triacanthos afecta de manera importante la
biodiversidad del area desplazando ambientes nativos. Por tanto, el
objetivo de este programa es restaurar las areas de monte degradadas
por el proceso invasivo de dicha especie y controlar el avance del

mismo.

El albardon es una barrera para el ingreso del agua desde el rio
Uruguay hacia el humedal. Representa el soporte fisico del monte
riberefio, objeto de conservacion de este plan. El proceso erosivo del
mismo esté fuertemente vinculado a la dindmica del rio Uruguay. Por tal
motivo, el objetivo de este programa es evaluar en base a criterios
técnicos-cientificos, la pertinencia de realizar acciones de restauracion

del albardén y recomendar acciones en tal sentido.

Este programa se focaliza en reducir el uso inadecuado de los recursos
naturales del &area protegida. Por tanto, el objetivo del mismo es
promover el cumplimiento ejemplar de la normativa vigente a través de
la articulacion de las distintas instituciones competentes y una eficiente

realizacion de actividades de vigilancia.

2.Programas vinculados a reqular y promover el desarrollo de actividades productivas

2.1.Programa de

uso ganadero

2.2.Programa de
promocion de la
actividad apicola y

pesca sustentable

Regular el uso ganadero con la conservacion de la biodiversidad implica
conocer la capacidad de carga del sistema. Esta se realiza con analisis
de imagenes satélite y se calibra con ensayos de campo con exclusion.
Por tanto, el objetivo de este programa es regular el uso ganadero en

articulacion con la conservacion de la diversidad biolégica.

Debido a que muchos vecinos del area, son simultaneamente
pescadores, apicultores y cazadores, en particular en Nuevo Berlin,
este programa pretende reorientar el uso de los recursos naturales del
area protegida desde una perspectiva mas sustentable. Por tal razén,
pretende promover el desarrollo de la actividad apicola y generar las
condiciones para facilitar la implementacion de modalidades de pesca

sustentable en el area.
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3.Programas vinculados a la sensibilizacién y educacién en torno a los valores vy problematicas

del area

3.1.Programa de

uso publico

3.2.Programa de

desarrollo turistico

3.3.Programa de

educacion y difusion

Fuente: (DINAMA, 2014)

El area protegida ingresa al Sistema Nacional de Areas Protegidas
como Parque Nacional, constituyendo parte de los objetivos
fundacionales, la recreacion, sensibilizacion y educacién. Por tanto, el
objetivo del programa es mejorar las opciones de recreacion,
sensibilizacion e interpretacion de los visitantes del area protegida y

fortalecer el rol social del Centro de Visitantes.

En el marco del Plan Nacional de Turismo Sostenible (2009-2020), se
plantea el desarrollo de la actividad turistica como medio para la
generacion de empleos locales y como actividad que colabora con la
concientizacion ambiental y de conservacion. Para ello se promueve el
desarrollo del eco turismo y turismo responsable de manera sostenible.
El objetivo del programa es promover las capacidades locales para el
desarrollo de la actividad turistica de forma sostenible, generando
oportunidades de empleo local y dotando al area de mayores servicios

para el visitante.

El objetivo de este programa es fortalecer los vinculos existentes entre
el area protegida y los centros educativos de la zona y contribuir en la
valoracidn social de los valores naturales del area a nivel en los niveles

local y departamental.
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Figura 3. Delimitacion del Parque Nacional Esteros de Farrapos e islas del rio
Uruguay, del sitio RAMSAR y de la zona de influencia
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Fuente: basada en DINAMA (2014).
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El plan de manejo del PNEFIRU, al referir a los principios que rigen al ambito en estudio,
menciona al enfoque sistémico, la integracion &rea protegida y su entorno, el
reconocimiento y respeto a usos de los recursos tradicionales del area protegida, las
capacidades y potencial de gestion de la administracion y los posibles vinculos con las
instituciones y organizaciones sociales competentes (DINAMA, 2014). Cabe aclarar, que
si bien el enfoque de nuestro analisis refiere a los principios de la LOTDS, es ineludible
referir a los principios guia del plan de manejo. No solo porque se trata de un caso
particular en el que pueden aplicarse principios de dos herramientas de diferente
naturaleza, sino también para comprender la razén de la integracion de las localidades
de San Javier y Nuevo Berlin (por parte del plan de manejo) a la zona de influencia y,

por consiguiente, en la investigacion que realizaremos a continuacion.

El siguiente andlisis procura conocer como aplican los pr de la ley 18.308 en este
ambito territorial. Para ello, la estructura de esta seccion se organiza en base al esquema

de familias de pr definida en el capitulo que trata la constelacion genérica.

3.1.1. Principios rectores generadores de transformaciones territoriales

La familia transformaciones territoriales que conforma la constelacién genérica, no
aplica al PNEFIRU, debido a que conceptualmente la planificacion de un area protegida
no se focaliza en transformar el territorio, sino en conservar los recursos que ésta posee.
Por tal razon, los principios que integran dicha familia —planificacién, objetivos
estratégicos, participacién y prevencion de conflictos— los consideramos anidados
dentro de la familia que contribuye con la perduracion de la integridad de los recursos
naturales, culturales y patrimoniales, en particular, vinculados directamente al principio
de conservacion de los recursos naturales. Dichos principios son indispensables para la
conservacién, ya que sin su implementacion no es posible definir acciones —que
resulten de la articulacion del objetivo general, los objetivos especificos y programas—

que contribuyan con ésta.

En conclusion, los PR —planificacion, objetivos estratégicos, participacion y prevencion
de conflictos— no tienen para el caso del area protegida la finalidad de generar
transformaciones territoriales, sino de conservar los recursos naturales. Por tal razon,
esta familia se encuentra asociada al principio de conservacion de los recursos naturales
que integra la familia de principios que contribuyen con preservacion de la integridad de

los recursos naturales, culturales y patrimoniales, dentro de la cual la analizaremos. Esto
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implica que la constelacion de principios del PNEFIRU, va a estar compuesta por una

familia menos que la constelacion genérica, es decir por seis familias.

3.1.2. Principios rectores creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales

Coordinacion

En el plan de manejo segin DINAMA (2014), se expresa que durante la gestion del
mismo se deberia procurar la siguiente coordinacion interinstitucional para los

siguientes programas:

1. Programa de control y vigilancia: se requiere de la coordinacion de la Direccion
General Forestal del Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca (en adelante DGF y
MGAP) para el control de la tala del monte nativo y su zona de influencia; Prefectura
Nacional Naval por el control del transito de lefia en el rio Uruguay; Policia para el
control de la comercializacion de la lefia de monte indigena sin guias y el control de
caza y la Direccién Nacional de Recursos Acuaticos (DINARA) para el control de la
pesca.

2. Programa de uso publico y turismo: sera necesario que coordinen el Ministerio de
Turismo y Deporte, los Operadores turisticos del area (San Javier, Nuevo Berlin), la
Intendencia de Rio Negro y la Alcaldia de Nuevo Berlin.

3. Programa de educacién y difusion: es preciso que coordinen los Centros educativos
de San Javier, Nuevo Berlin, Young, Fray Bentos y Paysandd con el Ministerio de

Educacion y Cultura a través de los centros MEC.

En suma, a través de la aplicacion del principio de coordinacion, se crean vinculos
interinstitucionales e interactorales que como se expresa en los anteriores parrafos, son
vinculos entre instituciones del gobierno central, descentralizadas y conformadas por

actores locales.

Cooperacién

Son varias las instituciones y organizaciones que trabajaron con los funcionarios del
area protegida. La Asociacion Civil “Grupo Esteros de Farrapos” —que funciona de
manera regular en el centro de visitantes del area protegida— desarrolla un proyecto de
restauracion de monte nativo, que incluye la creacion de un vivero de especies arboreas

nativas con fondos del Programa de Pequefias Donaciones (MVOTMA-PNUD/GEF). Por
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otro lado, organizaciones no locales desarrollaron trabajos de investigacion y/o
capacitacion en el é&rea, entre las que se destacan las Organizaciones No

Gubernamentales Vida Silvestre Uruguay y Aves Uruguay (DINAMA, 2014).

La direccion del area protegida también organizo actividades de capacitacion. Tales son
los casos del Conocimiento y Reconocimiento de Flora Indigena, dictado por docentes
del Jardin Boténico Profesor Atilio Lombardo y el curso de Floraciones Algales en el
rio Uruguay, dictado por técnicos de la Direccion Nacional de Medio Ambiente. Ambos
cursos, dictados en el afio 2011, fueron financiados por la Comisién Asesora del rio
Uruguay. Se coordind ademas el dictado del curso “Guias de Turismo de Naturaleza”
con el apoyo de Probides, Programa de Pequefias Donaciones y Proyecto SNAP
(DINAMA, 2014).

Se realizaron varios cursos de actualizacién y difusion de buenas practicas para la
produccion agricola-ganadera coordinados con la Sociedad de Fomento de San Javier-
Ofir y con el apoyo de la Facultad de Agronomia, Instituto Nacional de Investigacion
Agropecuaria, Instituto Plan Agropecuario y Direccion General de los Servicios
Agricolas del MGAP entre otros. También se trabajo con un programa de educacién
ambiental que desarrollé un técnico en educacion ambiental en los centros educativos de
las localidades de San Javier y Nuevo Berlin, durante los afios 2011 y 2012 (DINAMA,
2014).

Cabe agregar que es necesaria la cooperacion econOmica para poder financiar las
actividades de investigacion requeridas por el plan de manejo, y poder llevar a cabo la

restauracion promovida por éste (DINAMA, 2014).
Concertacion

Si bien el plan no menciona instancias en las cuales se pretenda implementar este
principio, estimamos que su aplicacidn sera clave para resolver el conflicto que segun
DINAMA (2014), se produce entre los apicultores con los productores sojeros y los
fumigadores. Los motivos segun Santos (2011), se deben a la potencial contaminacién
de las colmenas a raiz de la aplicacion de agroquimicos en la zona, sobre todo a partir
del afio 2003. ElI mismo autor, sostiene que los apicultores —por su sistema productivo
trashumante, en el que las colmenas se mueven y ubican en diferentes lugares— por lo

general, no son duefios de la tierra, por lo que dependen del conocimiento previo y de
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vinculos de confianza para acceder a los sitios donde colocar sus colmenas. En el caso
de la forestacion, este vinculo se formalizé con el pago de un arrendamiento por
colmena para acceder al derecho de colocar las mismas en medio de las plantaciones
forestales (Santos, 2011). Este hecho, explicaria los principales motivos por los que los
apicultores en general no hicieron publicas las denuncias de mortandad de abejas
registradas —desde la intensificacion del uso de agrotdxicos en la zona, por
fumigaciones para la agricultura principalmente destinada a la soja— por temer ser
expulsados del lugar (Santos, 2011). Cabe agregar que, segun El Observador (2016),
Uruguay exportd miel a Alemania, y ésta fue devuelta por contener rastros de glifosato.
Maés alla de que en este articulo no se precise el origen de la miel rechazada,
entendemos que es un tema que requiere de la concertacion para su resolucion, y
posibilitar la convivencia armoénica de los diferentes productores rurales del area asi
como garantizar la continuidad de los procesos de exportacion de miel. Desconocemos
el proceso de implementacion del plan de manejo, pero consideramos que a quienes
corresponda esta tarea, habran de preguntarse si merece una critica 0 una advertencia a
subsanar, o tal vez puede interpretarse como implicito en otras instancias o textos del

Plan.
En conclusion

Son multiples los actores que interactian en el area protegida, tejiendo vinculos
interinstitucionales e interactorales y cooperando para alcanzar los objetivos
establecidos en el plan de manejo. Esta situacion evidencia la prevision, por parte del
plan de manejo, de implementar los PR de coordinacion y cooperacion, quienes hacen
posible alcanzar la finalidad de esta familia. Ambos principios se encuentran en un
mismo nivel de jerarquia, debido a que ninguno depende del otro para su
implementacién. Consideramos que la presentacion del conflicto dentro del plan de
manejo, —en un ambito con injerencia de actores publicos y privados, como son la
DINAMA, los apicultores, los productores sojeros y los fumigadores— permite suponer
que se deberia implementar el principio de concertacion para resolverlo, como parte de
los vinculos interactorales a desplegar en el proceso de implementacion del plan de

manejo.
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3.1.3 Principios rectores que caracterizan el desarrollo promovido por la ley N°
18.308

Desarrollo cohesionado vy desarrollo integral

El PNEFIRU es usado por los pobladores de su zona de influencia para desarrollar
actividades productivas y turisticas, pero no esta habitada por los mismos. Si
consideramos que la materia para la aplicacion del desarrollo cohesionado y el
desarrollo integral son los habitantes del &mbito territorial en estudio, podemos concluir
que dichos principios no aplican a este caso.

Sustentabilidad ambiental

Entendemos que este principio ha sido considerado en los objetivos del plan de manejo
—al igual que las dimensiones econdmica y social en tanto ejes de la sostenibilidad—
particularmente en aquellos que refieren a mantener la integridad ecoldgica, articular la
conservacion efectiva con el desarrollo de las actividades productivas, efectivizar los

instrumentos de participacion y promover el desarrollo local.

Para alcanzarlos, el plan de manejo propone diferentes programas vinculados a la
restauracion y reduccion de amenzas en el PNEFIRU que incluye: programa para el
control de procesos invasivos de gleditsia triacanthos en montes degradados; programa
de restauracion del albardén y programa de control y vigilancia; programas vinculados a
regular y promover el desarrollo de actividades productivas que incluye: programa de
uso ganadero y programa de promocion de la actividad apicola y pesca sustentable;
programas vinculados a la sensibilizacion y educacion en torno a los valores y
problematicas del area que incluye un programa de uso publico, otro de desarrollo

turistico y de educacion y difusion.

Desarrollo sostenible

El plan de manejo prevé este principio a través de la implementacion de acciones
derivadas de programas vinculados a: la restauracion y reduccion de amenazas; regular
y promover el desarrollo de actividades productivas; a la sensibilizacién y educacion en
torno a los valores y problematicas del area, los cuales que hacen posible un desarrollo
que satisfaga las necesidades presentes sin comprometer la capacidad de las futuras

generaciones. El area protegida puede contribuir promoviendo el desarrollo de
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actividades de produccion sustentable entre las que se destaca la actividad apicola
(DINAMA, 2014). Dicha actividad tiene importante valor socio-econdémico para los
pobladores del area adyacente y esta culturalmente interiorizada, fundamentalmente en
la zona de Nuevo Berlin. Para su desarrollo DINAMA (2014), estima necesario considerar
dos aspectos: la promocién de esta actividad en un marco de produccién sustentable y el
control efectivo de la actividad apicola dentro del area. En relacion al primer aspecto,
durante el periodo 2011-2012, un técnico apicola realizo actividades de capacitacion en
buenas préacticas en el manejo de apiarios. En 2014, apicultores de las sociedades de
fomento de Nuevo Berlin y San Javier trabajaron junto a la Direccién General de Granja
para obtener financiacion para construir una sala de extraccion colectiva de miel.
Respecto al segundo aspecto, DINAMA (2014) sostiene que se requiere resolver algunos
aspectos logisticos para el control de la actividad apicola en el area. Por lo
anteriormente expuesto, entendemos que el desarrollo sostenible es un principio que

aplica a este caso.
En conclusién

Los principios que aplican para este caso y contribuyen con la finalidad de esta familia,
son el desarrollo sostenible y la sustentabilidad ambiental. EI primero, en un nivel
jerarquico superior al segundo, por depender de éste, ya que la dimension ambiental es
(junto con las dimensiones social y econémica) una de las bases sobre las que se funda
el primero. Esta familia se asocia a la conservacion de los recursos naturales por

constituir la materia de la finalidad de la misma.

3.1.4 Principios rectores que contribuyen con la perduracion de la integridad de
los recursos naturales, culturales y patrimoniales

La conservacion de los recursos naturales, como veremos a continuacién, esta
determinada por los cinco principios que integran la familia genérica de
transformaciones territoriales que se anidan dentro de ésta. Por lo tanto, comenzaremos

por el analisis de los mismos.
Planificacion

El proceso de planificacién que orienta el desarrollo de los Planes de Manejo esta

definido en la Guia para la Planificacion de Areas Protegidas de Uruguay. Esta dirige
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los procesos de planificacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas. Los PR que los
rigen son: el enfoque sistémico, la integracion area protegida y su entorno, el
reconocimiento y respeto de usos de los recursos tradicionales del area protegida y las
capacidades y potencial de gestion de la administracion y los posibles vinculos con las
instituciones y organizaciones sociales competentes (DINAMA, 2014). Esta guia, que
consideramos muy precisa y detallada, define el contenido del proceso de planificacion
de un area protegida, a traves de las siguientes cuatro fases: I. preparacion del proceso;
I diagnostico; 11 planificacion propiamente dicha e IV. Implementacion del plan de
manejo (DINAMA, 2009). A continuacion, presentamos una seleccion de componentes de

dichas fases que consideramos se corresponden con las del curso planeado de accion.
Dichos componentes refieren a:

1. Identificar los objetivos del area (fase IllI) que consideramos asimilables a los
objetivos generales del cpA. Estos refieren a: mantener la integridad ecologica; articular
una conservacion efectiva con el desarrollo de las actividades productivas; efectivizar
los instrumentos de participacion; promover el desarrollo local;, promover la
consolidacién del area como sitio piloto de investigacion en humedales fluviales y como

centro de difusion de practicas y modalidades productivas sustentables.

2. Realizar un analisis de informacion basica y social preliminar (fase 1) asimilable al
analisis del cpA aungue no sea en sus tres modalidades (sincronico, diacronico y

prospectivo).

3. Realizar un diagnostico socio-ambiental que incluye una caracterizacion ecoldgica y

otra socioecondmica y cultural (fase I1) asimilable al diagnostico crA.

4. Identificar los objetivos focales de conservacion (fase Il) que son asimilables a los
objetivos especificos del cpA. Estos refieren a restaurar las areas de monte degradadas
por el proceso invasivo de Gleditsia triachantos y controlar el avance del mismo;
fortalecer el desarrollo de la actividad apicola y apoyar el desarrollo de la pesca
artesanal con una perspectiva méas sustentable; mejorar las opciones de recreacion,
sensibilizacion e interpretacion de los visitantes del area protegida y fortalecer el rol
social del Centro de Visitantes; fortalecer los vinculos que hay entre el area protegida y
los centros educativos de la zona asi como contribuir con la valorizacion social de los

valores naturales del area a nivel local y departamental (DINAMA, 2014).
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5. ldentificar y evaluar diferentes estrategias generales para la conservacién del area
protegida, es comparable con la identificacion de estrategias de accion del CPA. La guia
incluye: categorizacion, pautas para la delimitacion, zonificacion y gobernanza del area.
Referiremos a la zonificacion, por considerarla estratégica ya que se define a los efectos
de identificar y delimitar distintos tipos de zonas que permitan preservar la
biodiversidad del &rea —a través de un mapa de zonas de manejo con zonas de
intervencion baja, media y alta, monte en restauracion e islas— y regular el desarrollo
de dos tipos de actividades antropicas que se realizan en la misma, referidas a

actividades de uso publico y actividades productivas (DINAMA, 2014).

La regulacion de las primeras, refiere al tipo de infraestructuras que se relaciona con la
implementacién de senderos, recorridos y otro tipo de paseos y al tipo de visitas que se
define para cada zona, las modalidades de circulacion autorizadas y las posibilidades de
emision de ruido. Se regula ademas, la posibilidad de realizar construcciones para uso
residencial (DINAMA, 2014). Las mismas, solo estan permitidas en la zona de
intervencion alta y monte en restauracion y requerira autorizacion expresa de la DINAMA
(DINAMA, 2014). Estimamos que este requisito (aunque el plan no lo especifique), ha de
estar previsto para fines residenciales de guardaparques o visitantes del area protegida y
no para residentes permanentes, debido a que, si incluyera viviendas permanentes
incumpliria con el articulo N°39 de la ley 18308, que establece que®...en el suelo rural
quedan prohibidas las edificaciones que puedan generar necesidades de
infraestructuras y servicios urbanos, representen el asentamiento de actividades
propias del medio urbano en detrimento de las propias del medio rural o hagan perder
el caracter rural o natural al paisaje”. Del analisis del area a través de la imagen de
Google Earth de marzo de 2017, concluimos gue no existen viviendas en esta zona asi

como tampoco en el resto del area protegida.

La regulacién de las segundas, refiere a las actividades que actualmente se realizan en el
area protegida y aquellas que potencialmente podrian realizarse en la misma. Las
actividades productivas que se realizan son la ganadera bovina y equina, apicultura y
pesca artesanal. La actividad de desarrollo potencial en el area refiere a extraccion de

recursos bioldgicos (DINAMA, 2014).

6. Se elabora el plan de manejo que incluye: la actualizacion de la Estrategia de

Comunicacion, identificacion de objetivos del plan de manejo, metas y acciones
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estratégicas que son asimilables a la ejecucion de acciones. Para ello, se implementan
los siguientes programas: el programa de promocion de la actividad apicola y pesca
sustentable, cuyo objetivo es fortalecer el desarrollo de la actividad apicola y contribuir
a desarrollar la pesca artesanal desde una perspectiva mas sustentable; programas
vinculados a la sensibilizacion y educacion en torno a los valores y problematicas del
area, en los que el objetivo es mejorar las opciones de recreacion, sensibilizacion e
interpretacion de los visitantes del area protegida y fortalecer el rol social del Centro de
Visitantes y finalmente, el Programa de Educacién y Difusion, tiene como objetivo
fortalecer los vinculos existentes entre el &rea protegida y los centros educativos de la
zona asi como también, contribuir con la valoracion social de los valores naturales en

los niveles local y departamental (DINAMA, 2014).

7y 8. Sistema de monitoreo y evaluacion de la gestion del plan, asimilable a las fases de
control y evaluacion del cpPA. Para implementarlo se emplearan indicadores de

cumplimiento que estan definidos en cada uno de sus programas (DINAMA, 2014).

La similitud de procesos identificada, nos permite afirmar que si bien dichas fases
corresponden a herramientas de diferente naturaleza —como son un plan de manejo de
un érea protegida y un instrumento de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible—

son comparables y de utilidad para nuestro analisis.

Por lo anterior, concluimos que la planificacion —focalizada en la zonificacién del area
protegida y en la regulacion de las actividades de uso publico y productivas— al tener
como objetivo la conservacion de los recursos naturales, contribuye con la finalidad de
la familia que promueve la integridad de los recursos naturales, culturales y

patrimoniales, siendo parte de la misma.

Obijetivos estratégicos

Los objetivos del plan de manejo del area protegida, refieren a mantener la integridad
ecoldgica; articular una conservacion efectiva con el desarrollo de las actividades
productivas; efectivizar los instrumentos de participacion; promover el desarrollo local;
promover la consolidacién del area como sitio piloto de investigacion en humedales
fluviales y como centro de difusion de practicas y modalidades productivas
sustentables. Entendemos que, si bien el plan de manejo no adjetiva a los mencionados

objetivos como estratégicos, “articular una conservacion efectiva con el desarrollo de
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las actividades productivas” y “promover la consolidacion del 4rea como sitio piloto de
investigacion en humedales fluviales y como centro de difusion de practicas y
modalidades productivas sustentables”, son objetivos estratégicos por poseer las
caracteristicas que los definen como tales, segun han sido tratados en el anterior
capitulo. La contribucién de este principio se relaciona fundamentalmente con la
conservacion de los recursos naturales y, por tanto, con la finalidad de esta familia
(DINAMA, 2014).

Participacion

Esta se refleja en el sistema de gobernanza del &rea protegida, ejercida por la DINAMA
como administrador y gestor local, y la Comision Asesora Especifica quien recomienda,
supervisa e integra la participacion de la comunidad en la gestion del area desde el afio
2010. Dicha Comision tiene entre sus cometidos oficiar como ambito de participacion
de las comunidades locales en la gestion del &rea. Los miembros plenos que integran
dicha comision son la Direccion Nacional de Medio Ambiente, quien la preside; el
Ministerio de Defensa Nacional a través de Prefectura; el Ministerio del Interior; la
Direccion Nacional de Recursos Naturales Renovables del Ministerio de Ganaderia
Agricultura y Pesca; la Asociacion Civil “Grupo Esteros de Farrapos”; la Asociacion
Civil “Los Girasoles” la oNG Vida Silvestre; la Sociedad de Fomento Rural de Nuevo
Berlin; la Cooperativa de pescadores de Nuevo Berlin (COPESNUBE); la Intendencia de
Rio Negro y la Sociedad de Fomento Rural San Javier Offir. Ademas como miembros
invitados asisten: el Ministerio de Turismo, la Comision Asesora Especifica del Rio
Uruguay, el Instituto Nacional de Colonizacion, y la alcaldia de Nuevo Berlin. Pero
ademas, se definen mecanismos participativos a través de la figura de Comision de
cuenca y acuiferos definida en la ley N°18.610, los que permiten dar sustentabilidad a la
gestion local de los recursos naturales y administrar los potenciales conflictos por su uso
(DINAMA, 2014).

En suma, el plan de manejo refiere a un mapa de actores representado por actores
publicos de los niveles municipal, departamental y nacional, Asociaciones Civiles, una
cooperativa, Organizaciones No Gubernamentales y Sociedades de Fomento. Esta
amplia participacion, permite identificar las aspiraciones de los diferentes actores con

injerencia en este ambito territorial. De su interaccion en los ambitos mencionados,
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surgen los contenidos de los objetivos del plan. Estos orientan a la planificacion, para
que contribuya con la finalidad de esta familia.

Prevencion de conflictos

Para trabajar la prevencion y manejo de conflictos desde el inicio del proceso de
planificacion se requiere de un andlisis social preliminar que incluya la identificacion,
caracterizacion y mapa de actores que oficien de base para identificar a los actores que
deberian estar representados en el grupo asesor local y también para elaborar una
estrategia de comunicacion que fomente la participacion en la elaboracion del plan
(DINAMA, 2009). Segun expresamos al tratar la participacion, este mapa de actores
existe y por lo tanto, entendemos que este principio puede y debe aplicarse, y asi lo

establece el plan.
Analizados los principios anidados, continuaremos con los restantes de esta familia.

Conservacioén de los recursos naturales

La belleza escénica y la relevancia ecoldgica de los Esteros de Farrapos es valorizada a
nivel internacional mediante la designacién del area como sitio Ramsar en 2004. Este
reconocimiento se produce a nivel nacional con su incorporacion en 2008, al Sistema

Nacional de Areas Protegidas.

En el &rea protegida la conservacion de los recursos naturales se centra en la regulacion
de actividades: ganadera, el control de la tala de monte nativo, el desarrollo de

actividades productivas alternativas y de la actividad pesquera.

Respecto a la actividad ganadera segin DINAMA (2014), el desafio consiste en
desarrollar buenas practicas de manejo ganadero que eviten efectos no deseados como el
sobrepastoreo, la compactacién del suelo y la alteracion de la composicion de las
comunidades vegetales tipicas. Para ello, se propone definir la capacidad de carga
ganadera en el area protegida, los criterios y reglamentos de uso e indicar la forma de

gestionarlos.

En relacion a la tala de monte nativo del area protegida, se propone coordinar con las
instituciones involucradas —Prefectura Nacional Naval, Policia Local y Direccién

Forestal—y mejorar la efectiva capacidad de control de personal del area.
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Respecto a la apicultura, actividad productiva alternativa, con importante valor socio-
econodmico para los pobladores del area, y culturalmente interiorizada principalmente en
la zona de Nuevo Berlin (DINAMA, 2014), se promueve, fomentar su desarrollo
ordenado, su produccién sustentable y su control efectivo (DINAMA, 2014)*. La cuarta
actividad que se desarrolla en el area protegida, es la pesca artesanal y tiene fines
alimenticios y comerciales. La Direccion Nacional de Recursos Acuaticos (DINARA)
define la normativa que regula esta actividad, mientras que Prefectura la ejecuta. No
obstante, como la capacidad de gestion del area protegida para el control de esta
actividad es insuficiente, es fundamental coordinar acciones con las instituciones
competentes para poder efectivizar el cumplimiento de la normativa vigente (DINAMA,
2014).

En suma, si bien los pr de la LOTDS aplican a través de la implementacion de 10TDS, —
siendo que el 10TDS que incluye esta area protegida se encuentra en proceso de
aprobacién—, igualmente consideramos que el principio de conservacion ya se esta
aplicando a través del Plan de Manejo (segun se expresa en los anteriores parrafos) ya
que define las acciones concretas que han de gestionarse para que la conservacion de los

recursos naturales sea optima.

El Plan considera pertinente conformar el Comité de cuenca en el PNEFIRU y declarar la
cuenca de los humedales de Farrapos como zona adyacente del PNEFIRU. Para el
primero, propone como objetivos del mismo la proteccion y conservacion de los
recursos hidricos, suelos, montes nativos y demas recursos naturales asi como promover
en este territorio la implementacion de modelos de desarrollo sustentable y
participativo. Para el segundo, como el concepto de zona adyacente al que refiere la ley
alude a las zonas que, circundando el area protegida, pueden afectar de forma positiva o

negativa, la ley faculta al Poder Ejecutivo a regular las actividades que se realicen en las

* En tal sentido, hay que considerar que segln Rios (2012) se encontraron concentraciones variables de
distintos plaguicidas aplicados en la cuenca del PNEFIRU en las matrices musculo de peces, suelo y cera
dentro y fuera del area protegida. Esto confirma que es inevitable el transporte de estos quimicos a la
region mas alld del sitio de aplicacion. (Rios M., 2012). Las mortandades de abejas aumentaron
independientemente del tipo de cultivo predominante —agricola o forestal— en el entorno de la colmena,
en los meses de aplicacion de insecticidas en la produccion de soja (Rios, 2012). Por el contrario, la
superficie cubierta por ambientes naturales alrededor de las colmenas, contribuyé con la reduccion de
abejas muertas. Esto sugiere que asegurar la presencia de parches de ambientes naturales en el territorio,
contribuye con la disminucion de los impactos producidos por la aplicacién de plaguicidas en otras
producciones y en el ambiente en general (Rios, 2012).
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zonas adyacentes, cuando el desarrollo de las mismas comprometa el cumplimiento de
los objetivos establecidos para las areas protegidas (DINAMA, 2014). Es de esperar que
con las acciones derivadas de la conformacion de dicho Comité de cuenca y de la
declaracion de zona adyacente del PNEFIRU, este principio adquiera mayor vigor, lo cual
se vera reflejado en el estado de conservacion de los recursos naturales y contribuira en

mayor medida con la finalidad de esta familia.

Conservacion del patrimonio cultural vy la tutela y valorizacion del patrimonio cultural

En el area protegida del PNEFIRU, los tipos principales del patrimonio cultural definidos
en el art. 5)j) de la LOTDs, estdn presentes en los valores ambientales, cientificos,
educativos y arqueoldgicos referidos al medio natural, la diversidad bioldgica y

unidades de paisaje.

El litoral del rio Uruguay y particularmente la zona de Esteros de Farrapos, a partir del
siglo X1X fue foco de atencidn por parte de coleccionistas, aficionados y cientificos por
su gran riqueza arqueoldgica DINAMA (2014). Varios estudios y excavaciones realizadas
de sitios dentro de la actual area de influencia del area protegida Esteros de Farrapos,
denotan la riqueza arqueoldgica presente en los alrededores del area protegida. Para
ello, el plan promueve la identificacion y catalogacion de todas las entidades
arqueoldgicas del &rea y posteriormente realizar un diagnéstico acabado de la misma.
Ademas, es preciso evaluar las condiciones de preservacion y los agentes de alteracion
tanto de los yacimientos como de las colecciones arqueoldgicas de origen publico y
privado, informacion vital para garantizar la tutela del patrimonio arqueolégico presente

en el area protegida (DINAMA, 2014).

En suma, consideramos que la implementacién de ambos principios depende de la
planificacion debido a que en primer lugar, se requiere identificar el patrimonio a
conservar y luego su especificacion en los catalogos que permita implementar la tutela y

valorizacion de los mismos.

Proteccion de los espacios de interés productivo rural

Este principio, también aplica al PNEFIRU, segin comentamos al tratar la conservacion
de los recursos naturales, en particular, para el desarrollo de la actividad ganadera 'y de

las actividades productivas alternativas. Depende de la planificacion porque a través de
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ésta se delimita la categorizacion de suelos que incluye la proteccién de los espacios de

interes productivo rural.
En conclusion

La relacion jerarquica de los principios que integran esta familia, se desarrolla en torno
a cuatro niveles. En el primer nivel se encuentran la conservacion de los recursos
naturales y la conservacion del patrimonio cultural —sin mediar vinculo de dependencia

entre ellos—.

En el segundo nivel se encuentra la planificacion, principio del cual, dependen los
principios del primer nivel como la proteccion de los espacios de interés productivo
rural (ya que sin planificacién no se dispondria de la delimitacion de los mismos) y la
tutela y valorizacion del patrimonio cultural (ya que sin planificacién no se dispondria

de un inventario, que permita identificar los bienes a valorar).

Siendo que, la conservacion de los recursos naturales depende de la planificacion, y que
la proteccion de los espacios de interés productivo rural dependen de la conservacion de
los recursos naturales, por transitividad, podemos afirmar que la proteccion de los

espacios de interés productivo rural depende de la planificacion.

Del mismo modo, como la conservacion del patrimonio cultural depende de la
planificacion y que la tutela y valorizacion del patrimonio cultural depende de la
conservacion del patrimonio cultural, podemos concluir que la tutela y valorizacion del

patrimonio cultural también depende de la planificacion.

La planificacion depende de los objetivos (sean éstos estratégicos 0 no) que se
encuentran en el tercer nivel y dependen de la participacion que se encuentran en el
cuarto nivel para concretarse. Como se ha visto en la descripcién de acciones, el
PNEFIRU establece objetivos de alto impacto, los articula con estrategias bien ideadas,
sostenidos por actores concretos que participaron de su identificacion y seleccion. Es
evidente que la prevencion de conflictos en el area ubicada en el tercer nivel es otro de

los cimientos de este caso.
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3.1.5 Principios rectores promotores de equidad ciudadana

El caracter publico de la informacidn territorial

Este principio refiere a que cualquier ciudadano puede acceder a la informacion que
brinda la DINAMA acerca del plan de manejo del PNEFIRU. Una forma de acceso a ésta
por parte de la poblacién local, es a través de los medios de comunicacion de las
localidades de San Javier y Nuevo Berlin, que segin DINAMA (2014) participaron en
reuniones publicas y actividades relacionadas con el area protegida de manera activa.
Otra forma de acceso a la informacidn, para todo publico es a través de la web de la
DINAMA. A través de ésta se puede acceder a aspectos como la caracterizacion y el
diagnostico del area, la situacion prevista con la implementacion del plan de manejo, las
acciones a cumplir para alcanzar los objetivos del mismo, el sistema de monitoreo, las
condiciones de uso del territorio y el componente para viabilizar la implementacion del

Plan.

A través de la caracterizacion, se accede a los usos del suelo a nivel regional y local, la
dindmica histérica y poblacional, los aspectos demograficos de las localidades de San
Javier y Nuevo Berlin, la funcion social del PNEFIRU, los principales ambientes del
sistema Esteros de Farrapos, los aspectos funcionales del sistema Esteros de Farrapos, el
estado del albardon sobre la costa del rio Uruguay, las invasiones bioldgicas en el
sistema, la presencia de microalgas potencialmente toxicas, el estado de la poblacion de
carpincho y los valores arqueoldgicos del éarea (DINAMA, 2014).Por medio del
diagndstico se pueden conocer los impactos sobre la diversidad bioldgica en el PNEFIRU,
el andlisis de viabilidad de los diferentes componentes del area y la capacidad de gestidn
en el area protegida. A traves de la situacion prevista con la implementacion del plan de
manejo, se accede a la vision estratégica y los objetivos del area protegida, la revision
de la categoria de manejo y la gobernanza.Con las acciones para cumplir con los
objetivos y sistema de monitoreo, se pueden conocer los programas vinculados a la
restauracion y reduccion de amenazas en el PNEFIRU, los programas vinculados a regular
y promover el desarrollo de actividades productivas en el PNEFIRU y los programas
vinculados a la sensibilizacion y educacion en torno a los valores y problematicas del
area. Las condiciones de uso del territorio se relacionan con la zonificacion del area
protegida, la regulacion de actividades en el PNEFIRU, la regulacion en las islas y la

propuesta de gestion en la cuenca de los Esteros de Farrapos. EI componente para
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viabilizar la implementacion del Plan, incluye los reglamentos a acordar, las
coordinaciones interinstitucionales, las prioridades de investigacion, la revision de
limites del area protegida, el monitoreo y evaluacion, la identificacion de oportunidades

para la ejecucion del plan y el presupuesto (DINAMA, 2014).

Este principio es relevante para el éptimo funcionamiento del area protegida, en tanto
un publico instruido sabrd como comportarse en su uso, disfrute y aprovechamiento

cultural.

Recuperacién publica de plusvalias

Entendemos que la recuperacion pablica de plusvalias, generada por el ordenamiento
territorial —en este caso a través del plan de manejo— refiere a la recuperacién publica
por parte del Estado de dinero que recupera la DINAMA (como administradora del area
protegida), proveniente del pastoreo de animales que realizan diversos propietarios de
ganado en las areas pastoreables del area protegida y de las visitas que resultan de la
integracion del area al Programa de Apoyo al Sector Turistico.

Equidad social

Ademas de la recuperacion publica de plusvalias y el caracter publico de la informacion,
la puesta en préctica de este principio se produce a través de la equivalencia de
posibilidades que tienen los actores del area adyacente —de las localidades de San
Javier y Nuevo Berlin— para desarrollar las actividades productivas (expuestas en el
principio de conservacién: pastoreo, caza, pesca, apicultura y tala) y para los visitantes
del area protegida (senderos, miradores y circuito fluvial). Ambas actividades ofrecen
similares posibilidades de trabajo a los pobladores locales y de esparcimiento a la

poblacién en general.
En conclusion

Si bien a esta familia genérica la integran ocho PR, para el caso del area protegida en
estudio, consideramos que solo aplican el caracter publico de la informacién, la equidad
social y la recuperacion publica de plusvalias los cuales posibilitan alcanzar la finalidad
de esta familia en relacién a los visitantes y productores del lugar. Jerarquicamente, se
encuentran en dos niveles. En un primer nivel estdn el caracter publico de la

informacion territorial y la recuperacion publica de plusvalias que entre ellos son
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independientes. En un segundo nivel, se encuentra la equidad social que depende de
éstos para poder implementarse.

Los demas principios no aplican debido a que, el universo sobre el que deberian aplicar
seria la poblacion residente del ambito de aplicacion del plan y no la de la zona de
influencia. Pero como el dmbito en cuestion es un area protegida, no tiene habitantes
con residencia permanente y por tanto tales principios no pueden aplicarse. Si bien la
carencia de habitantes dentro de los limites del area protegida hace que muchos
principios pierdan protagonismo, hay que reconocer que los principios mencionados

aplican para los pobladores vecinos al &rea asi como para los usuarios en general.

3.1.6 Principios rectores promotores de desarrollo de territorios concretos

Descentralizacion

La ley N° 18.610 define a la figura de Comision de cuenca y acuiferos como
mecanismos participativos que permiten dar sustentabilidad a la gestion local de los
recursos naturales y administrar los potenciales conflictos por su uso (DINAMA, 2014).
Para ello, en el plan de manejo, se sugiere a la administracion del PNEFIRU, promover
ante la DINAGUA Y a través de la Comision Asesora Especifica, la conformacion del
Comité de cuenca del PNEFIRU Yy con el garantizar una vasta representatividad de actores
locales presentes en la misma. Por este motivo, podemos afirmar que el Plan de manejo,

prevé la aplicacion de la descentralizacion al ambito territorial del PNEFIRU.

La valorizacion de los recursos presentes en el territorio

El plan de manejo pone en juego un conjunto de acciones y de normas que valorizan los
recursos presentes en el territorio en maltiples escalas incluyendo actividades

tradicionales y nuevas apuestas como el turismo fluvial.

Desarrollo local

El Plan de manejo prevé el desarrollo local como un objetivo del area protegida. Si bien
ésta no posee habitantes, consideramos que este objetivo responde al principio del Plan
qgue promueve la integracion area protegida y su entorno. Para alcanzarlo, se
implementa un recorrido fluvial que segun DINAMA, (2014) exhibe gran belleza escénica

y lo constituye en uno de los principales atractivos del area. Se complementa con el
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desembarco en areas seleccionadas, como la isla Banco Grande y la zona proxima a la
lengueta, identificadas en base a sus valores ecoldgicos y a condiciones que generen
impactos minimos sobre la diversidad. La oferta de paseos fluviales, segun este plan,
debiera estar tercerizada de manera de ofrecer alternativas que promuevan el desarrollo
local. Cabe destacar el importante potencial para desarrollar esta propuesta, a través del
trabajo de la direccion del area con el Ministerio de Turismo, el Municipio de Nuevo
Berlin y un grupo grande de vecinos para conformar la Liga de Turismo de Nuevo
Berlin. Este proyecto se enmarca en el programa de Apoyo al Sector Turistico

financiado por el BID DINAMA (2014).

Entendemos que la implementacion de este servicio de caracter turistico, educativo y
académico, puede colaborar fuertemente con el desarrollo local. Esto es debido a que
existe un proceso en el que vienen participando multiples actores, incluidos actores
externos como es el caso del BID, que financia el programa de Apoyo al Sector Turistico
y considerando que la oferta de paseos fluviales segun, DINAMA (2014) ha de estar

tercerizada a los efectos de generar alternativas que promuevan el desarrollo local.

Desarrollo regional

El Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020 plantea el desarrollo de la actividad
turistica como medio para generar empleos locales y como actividad que contribuya con
la concientizacion ambiental y la conservacion. Promueve el desarrollo del eco turismo
y turismo responsable de manera sostenible. En este marco, se propone el Programa de
desarrollo turistico que incluye actividades en las localidades de San Javier y Nuevo
Berlin. El Plan de manejo, al incluir a San Javier y Nuevo Berlin que distan entre ellas

unos 50km, expande la dimensién del desarrollo local a un territorio microrregional.

La apuesta consiste en colaborar con la disminucion de actividades no beneficiosas para
el area como la caza y la tala, reconvirtiendo los ingresos de las familias a través de la
actividad turistica, trabajando directamente o brindando servicios asociados. Se
pretende ademas, dotar de servicios a las localidades proximas a las areas protegidas,
facilitando la generacién de productos turisticos que agreguen valor, estimulen las
visitas y colaboren con la difusion y comprension del Area Protegida en todos sus
aspectos. Estos productos, podran estar asociados a los recursos naturales, valores

culturales y a las diferentes actividades productivas del area (DINAMA, 2014).
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Este programa se implementa conjuntamente entre el SNAP, el MINTURD, las
comunidades e instituciones locales trabajando en forma participativa y estimulando el
emprendedurismo y el trabajo en red. En 2014, el “Programa de Apoyo al Sector
Turistico™ trabajé en las localidades de Nuevo Berlin y San Javier identificadas como
localidades con gran potencial para desarrollar el turismo de naturaleza y poder generar
divisas, ingresos y empleo. Este programa se estructura en base a tres componentes: 1.
Puesta en valor del rio Uruguay y destinos asociados; 2. Apoyo al emprendurismo local
y a la inversion turistica y 3. El establecimiento de un modelo de gestion integral para el

corredor del rio Uruguay y destinos asociados (DINAMA, 2014).

En suma, consideramos que el desarrollo regional aplica a través de la contribucion del
PNEFIRU para la puesta en valor del Rio Uruguay asi como de su participacion en la

gestion integral del corredor del rio Uruguay.

En conclusion

Todos los principios de la familia genérica aplican a este caso. Jerarquicamente, se
posicionan en tres niveles. La descentralizacién y la valorizacién de los recursos
presentes en el territorio se ubican en el primer nivel jerarquico sin vinculo de
dependencia entre ambos para su implementacion. El desarrollo local, se encuentra en
un segundo nivel debido a que depende de la descentralizacion y de la valorizacién de
los recursos presentes en el territorio para poder implementarse. El desarrollo regional
se ubica en un tercer nivel, debido a que depende del desarrollo local para conformar el
desarrollo regional. El principio de valorizacion de los recursos presentes en el territorio
se vincula con la conservacion de los recursos naturales —debido a que ésta Ultima
promueve el reconocimiento de la primera— y también con la planificacion —ya que se

implementa con la planificaciéon.

3.1.7 Principios rectores promotores de la optimizacién espacial

La familia genérica de principios promotores de optimizacion espacial, estd integrada
por el maximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes y la

equilibrada distribucion espacial de los usos y actividades.
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Méximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes

Este principio refiere a optimizar el aprovechamiento de las infraestructuras y los
servicios existentes en las ciudades, a traves de un uso mas intensivo por parte de los
habitantes de las mismas. Las infraestructuras y servicios de las areas protegidas y los
servicios ecosistémicos, —con fines educativos, de investigacion y turisticos— se
diferencian de las anteriores, por ser usadas para realizar recorridos eventuales. Su
disefio e implantacion esta determinado por la ubicacion de los recursos naturales. Cabe
destacar, que conceptualmente, el tamafio de las areas protegidas, no suele aumentar en
el sentido que lo hacen las ciudades. Esto es debido a que en caso de crecer, se
considera beneficiosa la ampliacion de las mismas, por aumentar la superficie de
recursos naturales protegidos y, por tanto, es necesaria la extension de las
infraestructuras. Por consiguiente, entendemos que el mayor aprovechamiento en el
sentido analizado, no aplica para este caso. Esto se debe a que las areas protegidas,
admiten expansiones y el maximo aprovechamiento de sus infraestructuras est4 dado
por factores de diferente naturaleza al de las ciudades. Esto responde a que depende por
ejemplo de la promocion que se realice del area, de la carga horaria que dispone la
administracion de la misma para habilitar visitas, entre otros. En base a éstas y otras
variables, habria que investigar como se podria-deberian aprovechar mejor las

infraestructuras y los servicios ecosistémicos de este ambito territorial.

Equilibrada distribucion espacial de los usos v actividades

Este principio, tampoco aplica para el area protegida. Ello es debido a que éstos Ultimos
(al igual que con el anterior principio), dependen de los requerimientos para la
conservacion de los recursos naturales de las diferentes zonas definidas en el plan de
manejo. Por lo que el objeto que comanda, a diferencia de lo que ocurre en las ciudades,
son los recursos naturales y no las personas, sumado al hecho de que en este caso no
hay poblacidn residente sino que los que acuden son visitantes y productores de la zona
de influencia. De manera que el equilibrio espacial de los usos y actividades es de
diferente naturaleza que el que se alcanza por medio de la planificacion en las diferentes

localidades.
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En conclusion

Consideramos que el maximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios
existentes y la equilibrada distribucion espacial de usos y actividades no se relacionan
con el sentido dado por Gorosito y Ligrone (2009) a las ciudades, sino con los
requerimientos propios de un &rea protegida, en la cual los destinatarios son eventuales
visitantes y productores de la zona y las infraestructuras y servicios son los
ecosistémicos y no los artefactos creados por el hombre. Ello implicaria una mirada

alternativa a desarrollar.
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Figura 4. Constelacion de Principios Rectores Aplicables al Area Protegida Parque
Nacional Esteros de Farrapos e Islas del Rio Uruguay
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3.2 Programa de Actuacion Integrada para la extension de la rambla este de la
ciudad de Mercedes

Para regular la transformacion de este &mbito territorial, se requiere de un Programa de
Actuacion Integrada (en adelante pAI), por tratarse de un 10TDS especialmente concebido
en la caja de herramientas de la LOTDS, que permite viabilizar una transformacion
material del territorio y programar su ejecucion. Es el mas directamente vinculado a la
escala del proyecto ingenieril, arquitectonico, urbano, social, econémico, etc. Y por lo
tanto el més exigente y asociado al CPA.

El &mbito de aplicacion del pAl, ubicado en el extremo este de la ciudad de Mercedes, se
caracteriza por poseer un gran potencial para el desarrollo econémico y la planificacion
urbana. En el confluyen las rutas nacionales de acceso a la ciudad Nos. 2 y 14 y
vinculan los barrios Treinta y Tres y Chana con la trama urbana ubicada al oeste de la
ruta nacional N°2. El pAI se desarrolla en forma paralela a la ruta nacional N°2, desde el
Rio Negro hasta el limite sur del barrio Treinta y Tres. Esta compuesto por cuatro zonas
definidas en el Plan de Ordenamiento y Desarrollo Sostenible de la Microrregion de
Mercedes (en adelante PLOTDS), en las que se identifica un desarrollo heterogéneo y con

desigual densidad poblacional (Intendencia de Soriano, 2019).

Dicho ambito, esta categorizado por el PLOTDS como suelo urbano no consolidado y
definido como una zona en la que si bien existe un minimo de redes de infraestructura,
éstas son insuficientes como para servir a los usos previstos por este instrumento
(Intendencia de Soriano, 2013). Tales carencias, refieren a las infraestructuras de
saneamiento, abastecimiento de agua potable, alumbrado puablico, espacios publicos
calificados y centros educativos y culturales. La estructura predial existente, es de
dimensiones variadas —que oscila entre 300 y 36.000 m?>— y es propicia para la
generacion de nuevos fraccionamientos y parcelas aptas para usos habitacionales

(Intendencia de Soriano, 2019).

En respuesta a estas demandas, el pAI promueve el desarrollo y la transformacion de un
sector de la ciudad actualmente subutilizado —ubicado en una zona estratégica de la
misma—cque posibilita su expansion y la proyeccion de usos. Para alcanzar este objetivo
general se plantean los siguientes objetivos especificos: 1. Disponer de lineamientos
estratégicos de OT y DS que permitan administrar de manera 6ptima el medio

ambiente—al garantizar la conservacion de la biodiversidad y promover el consumo
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sostenible de los recursos espacio, suelo, agua, vegetacién y ecosistemas fragiles—; 2.
Dotar al &mbito de aplicacion del pAI de los servicios e infraestructuras requeridos por
los emprendimientos a instalarse en el mismo y de un marco normativo especifico al
respecto; 3. Detener la creacion de usos urbanos en zonas inundables y de dificil
drenaje natural, con un manejo controlado y adecuado de las actuaciones; 4. Conformar
una cartera de tierras, asignar usos mas rentables, maximizar los usos de suelo de alto
valor inmobiliario, manteniendo un equilibrio entre el area edificada, las areas verdes,
los espacios publicos y la puesta en valor de las infraestructuras con identidad
arquitectonica de la zona; 5. Realizar de forma segura y fluida la infraestructura vial que
posibilita la inclusion de los barrios Treinta y Tres y Chana a la trama urbana de
Mercedes. Ademas, otorga continuidad a la rambla costanera y genera un vinculo mas
directo y seguro a los residentes de dichos barrios y zonas aledafias (Intendencia de
Soriano, 2019).

Para alcanzar estos objetivos, es de estimar que los PR relevantes a implementar —por el
tipo de territorio y por el tipo de 10TDS— son la concertacion, la cohesion territorial, la
distribucion equitativa de cargas y beneficios (resultante del proceso urbanizador entre
los actores publicos y privados) y la recuperacién de los mayores valores inmobiliarios

generados por el ordenamiento territorial.
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Tabla 5. Sintesis de las Principales Acciones previstas por el Programa de Actuacién
Integrada

Etapas Acciones

Consiste en el proyecto y ejecucion de la extension de la rambla hacia el este,
con la materializacion de una rotonda en la interseccién con la ruta N°14.
Continta desde alli (siguiendo la servidumbre de las lineas de media tension
1% etapa de UTE) hasta alcanzar la ex ruta N°14. Para dar inicio a la segunda etapa, se
requiere de la entrada en vigencia de las afectaciones urbanisticas,
viabilizadas por la dotacidn de infraestructuras y la recuperacion de suelos y

construcciones con usos declarados fuera de ordenamiento.

Implica la materializacién del tramo que une Bvar. Colman con el trazado que

concluye la primera etapa. Requiere del cumplimiento previo de instancias de

. trabajo interinstitucional. Esta etapa de ejecucion de obras, implica otra serie
2" Etapa de intervenciones que exceden la obra civil en si misma, como ocurre con la
implementacion de un programa de realojo para familias que habitan
construcciones irregulares y que se encuentran afectadas por la presencia del

tendido eléctrico de una linea de media tensién de UTE.

Fuente: Intendencia de Soriano (2019)

Figura 5. Valorizacion de los Diferentes Sectores del Programa de Actuacion Integrada
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3.2.1 Principios rectores generadores de transformaciones territoriales

Planificacion

Este PAI, es un instrumento especial de oT y Ds derivado del Plan Local de
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente de la Microrregion de Mercedes. A los
efectos del principio que nos ocupa, resulta relevante transcribir la primera parte de su

definicion, que establece:

Los Programas de Actuacion Integrada constituyen el instrumento para la
transformacion de sectores de suelo categoria urbana, suelo categoria suburbana y
con el atributo de potencialmente transformable e incluirdn, al menos: a) La
delimitacion del ambito de actuacion en una parte de suelo con capacidad de
constituir una unidad territorial a efectos de su ordenamiento y actuacion. B) La
programacion de la efectiva transformacion y ejecucion. C) Las determinaciones
estructurantes, la planificacion pormenorizada y las normas de regulacion y
proteccién detalladas aplicables al ambito (...). (Ley 18.308, 2008, art. 21).

Del mismo modo que lo aplicamos al anterior caso la planificacion territorial debe
responder al cPA. En la breve descripcion hecha de este pAI se sefialan buena parte de

sus fases. Asimismo se sintetiza la programacion de su ejecucion.

Las estrategias de accion refieren a generar nuevo suelo urbano — en un sector del
territorio que no se ha consolidado aunque con potencialidad de desarrollo— para
consolidarlo y renovarlo por medio de la generacion de parcelas bien servidas,
accesibles y en condiciones de ser edificadas y utilizadas. Este crecimiento esta previsto
para establecimientos y emprendimientos del ambito de actuacion y de zonas aledafas
lo cual implica un mayor uso de las principales vias de circulacion que estructuran la

zona, para las que se prevé mejorar la conectividad (Intendencia de Soriano, 2019).

Finalmente, la fase de control y evaluacion, estd contemplada por una serie de
indicadores, que fueron propuestos como medidas previstas para dar seguimiento a los
efectos ambientales de la aplicacion del pAI y constituyen parte del contenido del

Informe Ambiental Estratégico.
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Por lo anteriormente expuesto, se puede afirmar que la planificacién del pAl, responde al
CPA por disponer de todas sus fases para el logro de todos sus objetivos, lo que permite

concluir que la planificacién aplica y se implementa a este ambito territorial.

Obijetivos estratégicos

El pAl promueve la recalificacion de suelos, en los que se permiten mayores
edificabilidades que dan lugar a propuestas de alta densidad de edificacion y aseguren
un retorno de valorizaciones de suelo. Entendemos que esta accion constituye un
objetivo estratégico por: 1. Tener alto impacto y trascendencia no solo en el ambito de
aplicacion del pAl sino en la toda la ciudad de Mercedes y se refleja segun la
Intendencia de Soriano (2019), en mutaciones catastrales, cambios en la propiedad de
inmuebles, instalacion de nuevas infraestructuras, cambios normativos relevantes y en
una valorizacion muy alta de los inmuebles; 2. Estar articulado a estrategias bien
pensadas y 3. La sostienen actores concretos que participan en su identificacion y
seleccion y que, ademaés, se comprometen a concretarlos involucrandose en la medida

de sus posibilidades e implicancias.

Por lo anteriormente expuesto, se concluye que este principio se aplica y se implementa

contribuyendo con la finalidad de esta familia.
Participacion

Se identifican los siguientes actores clave: a nivel nacional —MTOP, MVOTMA, OSE, UTE,
ANTEL, Camara de Industrias del Uruguay, Camara Uruguaya de Logistica, Instituto
Nacional de Logistica, Camara Inmobiliaria del Uruguay y la Direccién Nacional de
Catastro—; a nivel departamental —los Municipios y los siguientes departamentos de la
Intendencia de Soriano involucrados en las tematicas que aborda el pAI: Comision
Asesora de Ordenamiento Territorial, Departamento Juridico-Notarial de la Intendencia
de Soriano (en adelante 1s), Departamento de Arquitectura y Ordenamiento Territorial,
Departamento de Obras de la 1s, Unidad de Planificacion Estratégica de 1s— y a nivel
local, no estan especificados los actores locales que participaron, ni los contenidos de
dichas instancias en la memoria de participacién del pAI (Intendencia de Soriano, 2019).

Suponemaos que este hecho responde a la falta de su registro.
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Cabe destacar que, segun el Art. N°21 de la Ley N° 18308 (2008), para elaborar un pAl
por iniciativa publica (a diferencia de otro por iniciativa privada), no se requiere contar
con la conformidad de la mayoria de los propietarios del suelo del &mbito implicado, ni

tampoco con las garantias suficientes para su ejecucion.

En tal sentido, la Intendencia de Soriano (2019), expresa que la participacion voluntaria
es uno de los lineamientos generales de la distribucion de cargas y beneficios
econdmicos, e implica que se intentara lograr la participacion de los actores privados y
publicos de forma conjunta en la aceptacion de los términos establecidos en el presente
PAI, por entender que la justa distribucion de cargas y beneficios establecida es
provechosa para todos y para la sociedad en general. Entendemos que esto quiere decir
que, mas alld de estar 0 no de acuerdo con la explicacion dada, se explicita como

principio y se dice como funciona u opera.

En suma, entendemos que a través del plan, se procura implementar el principio de
participacion al &mbito territorial del PAI —aunque a priori no se pueda garantizar que
este se implemente en la medida deseada— el cual contribuye con la transformacién

territorial promovida por la familia de principios que integra.

La prevencion de conflictos

Este principio esta contemplado a través del Informe Ambiental Estratégico. En éste no
se identificaron efectos significativos negativos derivados de la implementacion del PAL.
No obstante, se listan las principales medidas previstas en este 10TDS que favorecen el
logro de los efectos positivos del mismo. Se trata: del establecimiento de atributos
urbanisticos a las zonas del PAI; de un proyecto de acondicionamiento paisajistico para
las Zonas de Proteccion Ambiental (en adelante zPA) que refieren a la faja costera
extension rambla y a la cafiada Roubin— a cargo del Area Parques y Jardines del
Departamento de Arquitectura y Ordenamiento Territorial—; apertura de nuevas calles;
construccion de rotonda en la confluencia de las principales vias; construccion de
ciclovia al norte de la ampliacion de la rambla; incorporacion de alumbrado publico en
las principales vias de circulacion y ampliacion de las redes de abastecimiento de agua
potable y saneamiento. El IAE no incluye escenarios prospectivos que visualicen
posibles conflictos més alla de lo que el escenario tendencial anuncia y para el cual se

disefiaron las medidas antes mencionadas. Esto plantea la duda de si el principio esta



73

implementado a cabalidad. Esta duda amerita su graficacién en la correspondiente

constelacion.
En conclusion

Los PR que integran esta familia aplican a este caso por promover transformaciones
territoriales. Jerarquicamente se relacionan a través de tres niveles. En el primero, se
encuentra la planificacion Esta depende de los objetivos estratégicos, —quienes hacen
posible el alcance del alto impacto a generar por la actuacion integrada, se articulan a
estrategias bien concebidas y los sostienen actores concretos— que se encuentran en un
segundo nivel. Estos Gltimos, dependen de la participacion que se ubica en un tercer
nivel, ya que sin ella no es posible su definicion. En el segundo nivel, también se

encuentra la prevencion de conflictos como requisito ineludible de la planificacion.

3.2.2 Principios rectores creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales

Coordinacion

Segun el marco tedrico de esta tesis, este principio refiere a la coordinacion publico-
publico. En tal sentido, se identifican en el proceso de participacion del pAl, actores
claves en los niveles nacional y departamental. En el primero, las instituciones
involucradas son: el MTOP, MVOTMA, OSE, UTE, ANTEL Y la Direccion Nacional de
Catastro. En el segundo, las instituciones que lo integran son la Intendencia de Soriano
—representada por los Departamentos Juridico-Notarial, Departamento de Arquitectura
y Ordenamiento Territorial, Departamento de Obras, Unidad de Planificacion
Estratégica y la Comision Asesora de Ordenamiento territorial— y los alcaldes y

concejales de los Municipios.

La Intendencia de Soriano (2019), afirma que durante la elaboracion del pAl, se trabajé
en coordinacion con OSE para prever la ampliacion de las redes de abastecimiento de
agua potable y saneamiento de las nuevas parcelas a urbanizar. En tanto, el tendido de
distribucion de energia eléctrica, quedara supeditado a la coordinacion con UTE ante la

progresiva llegada de solicitudes de conexiones con fines residenciales y de servicios.
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Cooperacién

Este principio aplica y esta previsto se implemente en los aspectos de infraestructuras y

relocalizacion de asentamientos.
Concertacion

Las Zonas de Ordenamiento Territorial Concertado establecidas para la ciudad de
Mercedes (segun el Plan de oT y Ds de la Microrregion de Mercedes) —que incluye al
ambito del pAI— son aquellas que tienen un estatus intermedio entre el ordenamiento
diferido activado por la manifestacion de voluntad de su propietario —de llevar adelante
un proyecto, formulado en las condiciones establecidas en el Plan— y la normativa de
procedimiento administrativo, y el régimen reglamentado (Intendencia de Soriano,
2013). Entendemos que alcanzar el mencionado estatus intermedio es clave, ya que de
no lograrse un acuerdo entre los diferentes actores involucrados (publicos, privados y
sociales) el PAI podria resultar un fracaso. Por tanto, consideramos que la
implementacion de este principio, deberia tener un rol preponderante frente a todos los

demas para poder alcanzar la finalidad del PALI.

En conclusién, los tres PR que integran esta familia aplican a este caso, por lo que, la
implementacion de los mismos contribuye con la finalidad de la familia de principios a
la que pertenecen. En este PAI los tres principios tienen un rol relevante.
Jerdrquicamente, para este caso, estos tres principios se implementan de manera
interrelacionada debido a que la cooperacién requiere de la coordinacion y la
concertacion para su implementacion. La familia que promueve las transformaciones

territoriales depende de ésta familia para su implementacion.

3.2.3 Principios rectores que caracterizan el desarrollo promovido por la Ley
N°18.308

Desarrollo sostenible

Las acciones del pai cubren de manera apreciable las tres dimensiones de la
sostenibilidad: el tratamiento de la cafiada Roubin y los espacios publicos de la rambla
en la dimension ambiental, la puesta en el mercado de tierra para edificios en altura en

la dimension econdémica y el realojo de un asentamiento en la dimension social.
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Sustentabilidad ambiental

En este caso, ésta dimension esta dada con la creacion de las Zonas de Proteccion
Ambiental (zpA). Segun la Intendencia de Soriano (2019), éstas buscan mantener el
equilibrio entre las areas que modifican el paisaje —debido a una mayor antropizacién
promovida por el PAI, en particular, en las Zonas Reglamentadas 11 y 12 en donde se
podrén ubicar edificios en altura— y los espacios verdes. Las zpPA refieren a la Cafiada
Roubin vy a la faja costera que acomparfia la extension de la rambla propuesta. Estas
generan espacios verdes, dotan de continuidad al paisaje existente y conforman areas de

uso publico de calidad.

En ellas se restringe la edificacién, para constituirlas en &reas de uso publico,
fomentando de este modo la generacién y preservacion de espacios verdes y areas que
corresponden a zonas inundables vinculadas al Rio Negro y a la Cafiada Roubin. En
suma, la sustentabilidad ambiental aplica en el PAI, por tanto contribuye con la finalidad
de la familia de la que es parte, a través de la caracterizacion del desarrollo que

promueve la LOTDS.

Desarrollo cohesionado

El pAI promueve el desarrollo cohesionado a traveés de los siguientes objetivos:
concretar la inclusion de los barrios Treinta y Tres y Chana dentro de la trama urbana de
Mercedes —y por tanto la conexion a los servicios e infraestructuras que permiten
mejorar la calidad de vida de las personas que los habitan— y materializar una conexion
directa y segura de los mismos con el resto de la ciudad a través del nuevo trazado de la

rambla costanera, calles, senderos, etc.

Concluimos que con la implementacién de las acciones propuestas por el pAl, tendientes
a alcanzar dichos objetivos de naturaleza socio territorial, se contribuye con la finalidad

de esta familia.

Desarrollo integral

El pAI promueve un desarrollo integral al incorporar al desarrollo econémico —fruto de
la revitalizacion de este ambito territorial— nuevas dimensiones sociales, de inclusion
en la vida comunitaria, calidad de vida y accesibilidad a los servicios e infraestructuras

de manera sistémica.
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En conclusion

Todos los principios que integran la familia genérica que caracteriza el desarrollo
promovido por la LOTDs se aplican e implementan al ambito territorial del PAI. La
relacion jerarquica entre ellos se puede representar en dos niveles. En el primer nivel, se
encuentra el desarrollo sostenible que depende de los principios del segundo nivel para
su implementacion. Estos refieren a la sustentabilidad ambiental, al desarrollo integral y
el desarrollo cohesionado, y se encuentran en el mismo nivel debido a que la
implementacién de cada uno es independiente del resto. Esta familia tiene un vinculo de
dependencia con la familia de principios promotores de transformaciones territoriales,

debido a que sin su implementacion no es posible alcanzar la finalidad de la primera.

3.2.4 Principios rectores que contribuyen con la perduracion de la integridad de
los recursos naturales, culturales y patrimoniales

Conservacion de los recursos naturales

Compartimos con Gorosito y Ligrone (2009), que este principio supone un conjunto de
acciones tendientes a perpetuar un sistema. En el caso del pAl en estudio, dichas
acciones se focalizan en las zonas de proteccion ambiental Cafiada Roubin y en la Faja

Costera Extension Rambla.

Para la Cafiada Roubin estd conformada por predios municipales que integran el sistema
de espacios verdes de la ciudad, establecidos en el Plan de Mercedes, con significancia
ecoldgica media y paisajes caracterizados por su biodiversidad e intervencion humana.
Las acciones se orientan a impedir que se continGe el deterioro de la misma y de la faja
contigua de 30 metros. Estas consisten en la restauracion y rehabilitacion de la zona e
implican que no se admitan construcciones nuevas, ni ampliaciones con destino
residencial. Tampoco se autoriza regularizar las construcciones existentes con destino
habitacional, realizar fraccionamientos, autorizar permisos de construccion y
regularizaciones —con la excepcion de la ampliacion de construcciones no residenciales
existentes en el sector y la construccion y dotacion de equipamiento urbano e

infraestructuras— (Intendencia de Soriano, 2019).

En la Faja Costera Extension Rambla se desarrollan usos recreativos y de
esparcimiento que dan continuidad a sus usos actuales, con un bajo factor de ocupacion

del suelo (Fos). En este caso, las acciones refieren a mantener el FOs e impedir la
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ocupacion de la misma con fines incompatibles a los establecidos en la Ordenanza de
Regulacion de uso del suelo en predios frentistas a areas costeras de las ciudades de

Mercedes y Dolores (Intendencia de Soriano, 2019).
En conclusion

Debido a que en el &mbito de aplicacidn del PAI, no se constata la presencia de recursos
de patrimonio cultural ni la presencia de espacios de interés productivo rural, el Unico
principio que aplica y promueve la finalidad de ésta familia es la conservacion de los

recursos naturales.

3.2.5 Principios rectores promotores de equidad ciudadana

Cohesiodn territorial

Este principio constituye un objetivo especifico del PAI a través del cual se promueve la
concrecion de una pieza urbana, que como ya se menciond genera las redes de
infraestructuras e integra barrios hasta el momento segregados al tejido urbano, por

tanto aplica y se implementa.

Obijetivos de contenido social y econdmico solidario

Al igual que en el principio anterior, este principio refiere a: promover el desarrollo
econdmico de un sector de la ciudad —de gran potencial, que se encuentra
subutilizado— a través de un proceso de planificacion urbana; asegurar una
conectividad segura y directa entre el barrio Treinta 'y Tres y el resto de la trama urbana;
dotar al sector de espacios publicos calificados y de equipamiento socio-cultural asi
como a extender las redes de infraestructuras. Por tanto, aplica y se implementa.

Accesibilidad a equipamientos v servicios publicos necesarios

La descripcién de los anteriores parrafos, permite afirmar que el principio de
accesibilidad a equipamientos y servicios publicos necesarios para la poblacion

residente en el &mbito del pAlI, aplica y se implementa en este caso.

Acceso equitativo a un habitat adecuado

Este principio, aplica y se implementa en este caso y lo hace de manera integral, ya que

se consideran los siguientes aspectos: la calidad ambiental —particularmente
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contemplados en las zonas de proteccion ambiental descriptos anteriormente—, la
insercion urbanistica —que promueve el realojo de asentamientos irregulares del &mbito
ubicados actualmente en la servidumbre del tendido eléctrico de media tension de
UTE—, la calificacion de los espacios publicos —dotando de equipamientos acordes a la
jerarquia de los mismos— y la mejora de los servicios e infraestructuras —a través de la
extension de la rambla, trazado de calles, tendido de redes de saneamiento,

abastecimiento de agua potable y alumbrado publico—.

El caracter publico de la informacidn territorial

La informacion territorial es facilitada por la Intendencia de Soriano a través de la web
institucional. Esta pone a consideracion de toda la poblacion el documento de avance
del pPAI para la puesta de manifiesto, que contiene: introduccion, memoria de
informacién, memoria de ordenacion, memoria econdémica, memoria de gestion,
memoria de participacion y el informe ambiental estratégico. Mas alla del proceso de
elaboracion del mismo el principio no es relevante pero es aplicable y se implementa.

Acceso igualitario a una calidad de vida digna

Para implementar este principio, el PAI promueve superar dos tipos de barreras. Las
primeras, vinculadas con la equidad y cohesion social, al procurar integrar a los barrios
Treinta y Tres y Chand a la trama urbana de Mercedes. y dotar al ambito de actuacién
de las mencionadas infraestructuras. Las segundas, fisicas, espaciales y funcionales,
estan actualmente pautadas por el corte fisico que supone la ruta N°2 e importantes
desniveles que las nuevas obras solucionan. Por tanto, este principio es aplicable y se

implementa.

Equidad social

Este PAI es en si mismo un instrumento destinado en su globalidad a la equidad social
en sus multiples dimensiones como queda en evidencia en el analisis de los demas
principios que integran la familia. La concrecion de sus acciones dota a los habitantes
de éste &mbito de equivalentes posibilidades de acceso a una vida digna en sociedad en
relacién al resto de los mercedarios. Por esta razon, consideramos que la equidad social

es aplicable a este caso. La equidad social pues es aplicable.
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La recuperacion publica de plusvalias

Para analizar este principio —conocido como recuperacion publica de los mayores
valores inmobiliarios— es preciso considerar que las transformaciones territoriales
derivadas de las acciones previstas en el PAI, segun Gorosito y Ligrone (2009), suponen
dos consideraciones. Por un lado, las mejoras y cambios significativos en el valor de
los bienes y por otro, la recuperacion para la administracion y usos publicos de una
cuota parte de los mayores valores derivados de éstas. Son ejemplos de la primera, la
expansion de la Rambla Este y Bvar. Colman y las obras asociadas a éstas como el
alumbrado publico, la apertura de calles, el tendido de redes de saneamiento; la nueva
normativa que permite usos mas intensivos y la conexién fisica de los barrios Treinta y

Tres y Chana con la trama urbana existente.

Son ejemplos de la segunda, la recuperacion proveniente de los siguientes: cobro de
contribucion por mejoras, cobro de contrapartida por otorgamiento de una mayor
edificabilidad (mayor aprovechamiento); el suelo afectado al trazado de la obra y la faja
de tierra comprendida entre la nueva rambla y la costa; la recuperacion de suelos en la
zona de la Cafiada Roubin para actividades recreativas, deportivas y con caracteristicas
de espacio publico verde; la recuperacion de suelos y construcciones con usos
declarados fuera de ordenamiento para la incorporacion de equipamiento socio-cultural.

Por lo anterior, afirmamos que este principio aplica y se implementa.

Equidistribucién de cargas y beneficios

La zonificacion propuesta por el pAl, estructura al &mbito territorial del mismo en
sectores definidos en base al impacto que la extension de la rambla tendra sobre los
predios que lo conforman. Los inmuebles que pertenecen a un mismo sector tendran un
tratamiento similar en relacion a la distribucion de las cargas y beneficios (Intendencia
de Soriano, 2019). A continuacion, presentaremos los cuatro sectores definidos por este
10TDS, las principales cargas y beneficios establecidos para cada uno de ellos y la
estrategia de distribucion definida.

El sector 1, es un area dedicada a espacios publicos que no ha sido afectada
directamente por la expansion de la rambla este y las obras de infraestructura asociadas.
Su rol es oficiar de pulmoén verde entre la ciudad historica consolidada y la nueva area

urbana. En este caso, el impacto del pAI solo refiere a una leve valorizacion de los
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inmuebles. La estrategia de distribucién de cargas y beneficios para este sector —al
considerar los bajos impactos esperados sobre los inmuebles y su caréacter de espacio
publico— es no implementar cargas y beneficios sobre los inmuebles que lo componen

(Intendencia de Soriano, 2019).

En relacién al sector 2, afectado directamente, es el méas relevante del PAI, pues en los
padrones que la componen se construira la expansion de la Rambla Este y Bvar.
Colman. La mayoria de los padrones perderan superficie de suelo debido a dos causas:
ser atravesados por las nuevas vias de circulacién o por ceder area contenida en la zona
ZPA-RE a la Intendencia de Soriano, la cual quedara destinada a uso publico y sera
mayoritariamente inundable. También se incluyen en este sector los padrones
contenidos en las manzanas frentistas de la nueva rambla. Se estima que los inmuebles
de este sector, tendran una notable valorizacion debido a uno o varios de los siguientes
factores: apertura de calles, dotacion de alumbrado publico y saneamiento, creacion de
frente costero, dotacion de nueva normativa que permite usos mas intensivos, entre
otros. La valorizacion especifica de cada inmueble, depende de como estos factores lo
afecten de manera individual. Los actores clave son diez, propietarios de catorce

inmuebles de este sector que seran intervenidos (Intendencia de Soriano, 2019).

El impacto del PAI repercute a través de mutaciones catastrales, cambios en la propiedad
de inmuebles, instalacion de nuevas infraestructuras, cambios normativos relevantes y

en una valorizacion muy alta de los inmuebles (Intendencia de Soriano, 2019).

Para esta zona, la estrategia de distribucién de cargas y beneficios, se aplica de manera
que los diez actores clave son beneficiados econdmicamente por la concrecion del
presente PAI. En este sector, se define un aprovechamiento basico de 10.50 metros de
altura y un aprovechamiento maximo de 30m en zr11l y 65 metros en zrR12. La
estrategia general de distribucion para los inmuebles de este sector es el cobro por
mayor aprovechamiento para la utilizacion por encima del aprovechamiento basico. No
obstante, se les cedera mayor aprovechamiento de manera gratuita a los actores como
contraprestacion de los costos incurridos por reduccion del area de sus padrones, u otros

costos identificados (Intendencia de Soriano, 2019).

El sector 3, es un area en que los padrones no se ven directamente afectados por la

construccion de la nueva rambla, pero si por la construccion de nueva infraestructura
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(saneamiento, calles, etc.). A su vez, debido a la ubicacidn de los mismos se espera que
estos inmuebles adquieran una importante valorizacion. El impacto del pAI para este
sector, esta relacionado con el tendido de nuevas infraestructuras, cambios normativos
relevantes y una alta valorizacion de los inmuebles. La estrategia de distribucion de
cargas Yy beneficios, se define a través de un aprovechamiento basico de 10.50 metros de
altura y un aprovechamiento méximo de 30m en zr11 y 65 m en zrR12. La estrategia de
distribucion para los inmuebles de este sector, estd dada a traves del cobro por mayor
aprovechamiento para la utilizacion por encima del aprovechamiento baésico

(Intendencia de Soriano, 2019).

El sector 4, es una zona con asentamientos irregulares en proceso de realojo. El impacto
del pAI se produce por medio de una leve valorizacion de los inmuebles. La estrategia de
distribucion de cargas y beneficios para este sector actualmente estd indefinida

(Intendencia de Soriano, 2019).

Entendemos que las estrategias de distribucion de cargas y beneficios que el pAI otorgd
a cada sector, responden a la necesidad de compensar de forma proporcional las
consecuencias beneficiosas y perjudiciales, que éste gener6 a los habitantes del &mbito
de aplicacion. No obstante, estimamos que no es una tarea facil la de ponderar las
cargas y beneficios especialmente provenientes de intangibles, como es el caso de la
modificacion del paisaje, la contaminacién acustica, las alteraciones al drenaje natural
del area, entre otras. Por este motivo, identificamos la necesidad de crear metodologias
especificas combinando juntas de compensacién y estudios de impacto que contribuyan

con la estimacion de los mencionados intangibles.

Como hemos visto, a través de las diferentes acciones implementadas en el pAl, el
principio de distribucién de cargas y beneficios podria pensarse como un intercambio
de bienes que generan beneficios y costos, los cuales requieren de la concertacion de
diversos actores para su concrecién. Por tal razon, concluimos que ambos principios
estan intimamente relacionados ya que no podria practicarse de acuerdo a la LOTDS, la
equidistribucion de cargas y beneficios si no se produjera la concertacion entre los
diversos actores publicos y privados. En suma, por lo anteriormente expuesto el
principio de equidistribucion de cargas y beneficios es de aplicacion y se implementa en

este caso.
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En conclusion

Todos los principios que integran la familia genérica de principios promotores de
equidad ciudadana aplican y se implementan en este caso. La relacién jerarquica entre
ellos se desarrolla en torno a dos niveles. En el primer nivel se encuentra la equidad
social. En el segundo, nivel se encuentran la cohesion territorial, los objetivos de
contenido social y econémico solidario, la accesibilidad a equipamientos y servicios
publicos necesarios, el acceso equitativo a un habitat adecuado, el caracter puablico de la
informacién territorial, el acceso igualitario a una calidad de vida digna, la
equidistribucion de cargas y beneficios y la recuperacion publica de plusvalias, debido a
que la equidad social (que se encuentra en el anterior nivel) depende de éstos para poder
implementarse. Esta familia tiene un vinculo de dependencia respecto a la familia que
promueve las transformaciones territoriales. Esto es debido a que se requiere de la

planificacion para poder implementar los principios que la constituyen.

3.2.6 Principios rectores promotores de desarrollo de territorios concretos

Descentralizacion

Coincidimos con Gorosito y Ligrone (2009) que la LoTDs afianza la capacidad de
accion y de autonomia real a los GeDD al crear diversos 10TDS en el ambito
departamental asi como disposiciones en materia de oT, de orden publico y obligatorio,
que eran practicamente inexistentes antes de la vigencia de la LOTDS. Pero ademas, dota
a los GGDD de competencias para categorizar el suelo, establecer y aplicar regulaciones
territoriales  sobre,  fraccionamientos, urbanizacion edificacién, demolicién,
conservacion, proteccion del suelo y policia territorial en todo el territorio
departamental, a través de la elaboracidn, aprobacion e implementacion de los
instrumentos establecidos por ésta en el marco de la legislacién aplicable (Ley 18308,
2008, art. 14). Por otra parte las estrategias de transformacion de este territorio
responden notoriamente a los designios del Gobierno Departamental no incorporando
componentes que proceden del gobierno nacional o de otros intereses. Formalmente la
descentralizacién aplica y también en cuanto a la materia concreta y las estrategias. Por
lo anterior, y considerando que el pPAI se desarrolla bajo cumplimiento de este marco

legal, afirmamos que este principio aplica y se implementa.
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Valorizacién de los recursos presentes en el territorio

Entendemos que este principio ha sido aplicado previo a la concepcion del pAl, debido
a que la valorizacion de los recursos presentes en el territorio surge entre otros, del
reconocimiento de los valores paisajisticos y estratégicos del lugar, dados por su
proximidad al Rio Negro y de su ubicacion dotada de conectividad presente y latente.
Consideramos que esta valorizacion, motiva la creacion de Zonas de Proteccion
Ambiental que generan espacios verdes y dan continuidad al paisaje existente. Segun la
Intendencia de Soriano (2019), estan previstas para balancear la esperada antropizacion
del paisaje de las zonas zr11 y zrR12, —en las que se podré construir edificios en
altura— mientras constituyen areas de uso publico que fomentan la generacion y

preservacion de espacios verdes y areas inundables.

Desarrollo local

Compartimos con Gallicchio (2010), que el desarrollo local constituye una estrategia
socio-politica de cambio y como tal para cumplir con sus objetivos de desarrollo, debe
resolver desde el territorio algunos aspectos fundamentales. En especial, el desafio se

relaciona con los siguientes temas:

= potenciar lo existente, ya sean personas, recursos, empresas, gobiernos, gobernanza,
proyecto local,

= obtener recursos externos al territorio que podran ser personas, recursos, empresas,
tecnologias y

= gestionar el excedente econémico que se produce en el territorio, de manera tal que

redunden en una mejora de la calidad de vida de sus habitantes.

A la luz de estos conceptos, entendemos que el PAI potencia lo existente por promover
el desarrollo y generar la transformacion de un espacio hoy subutilizado, de cuyo éxito
se espera que genere capital fijo al ambito a través de construcciones y mejoras
infraestructurales. No obstante, este instrumento, no especifica nada en relacién a la
obtencion de recursos externos al territorio. Solo refiere a la condicion de mayor
edificabilidad que el PAI otorga a las zonas ZR11 y ZR12 como posible generadora de
excedente econdmico del territorio. Por tanto, si se plantea esta condicion, es de estimar
que existen potenciales interesados en hacer uso de esta mayor edificabilidad y por tanto

este principio aplica y se implementa.
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Desarrollo regional

Si bien el pAI se implanta en el limite con el departamento de Rio Negro, la localidad de
Mercedes en tanto area de influencia funcional incluye al balneario Los Arrayanes
ubicado al otro lado del Rio Negro. El impacto de las transformaciones previstas en el
PAI no trasciende la propia localidad. Por lo tanto la influencia del PAI ni siquiera

alcanza a un ambito zonal, mucho menos regional, por lo tanto no aplica.

En conclusion, los principios relevantes que aplican a esta familia son la
descentralizacion, la valorizacion de los recursos presentes en el territorio y el
desarrollo local. Jerdrquicamente la descentralizacion y la valorizacion de los recursos
se encuentran en un mismo nivel jerarquico debido a que la aplicacion de cada uno es
independiente del otro. En otro nivel se encuentra el desarrollo local ya que depende de
éstos para su implementacién. Esta familia depende de la familia que promueve las
transformaciones territoriales, debido a que las acciones requeridas para la valorizacion
de los recursos presentes en el territorio surgen de la planificacion. Se vincula ademas,
con la familia que contribuye con la integridad de los recursos naturales, en particular,
con el principio de conservacion de los recursos naturales, ya que éste depende de la

valorizacion de los recursos presentes en el territorio.

3.2.7 Principios rectores que promueven la optimizacion espacial

Méaximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes

Entendemos que este principio se aplica debido a que el PAI procura aprovechar los
recursos en general, provenientes de la acumulacion de infraestructuras y servicios

existentes a los que planifica completar.

Equilibrada distribucion espacial de usos v actividades

El pAI ha sido pensado, considerando a la ciudad de Mercedes como un sistema, en el
cual la pieza urbanistica implicada forma parte de éste. La transformacion afianza y
prestigia sus vinculos e integra un area hasta ahora periférica a la ciudad corriendo los

limites de la trama urbana principal definiendo un nuevo limite con el area rural.

En conclusion, los principios de maximo aprovechamiento de las infraestructuras y

servicios existentes y la equilibrada distribucion espacial de usos y actividades aplican
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y se implementan en esta familia. Jerarquicamente, ambos principios se encuentran en el
mismo nivel, debido a que ninguno depende del otro para poder implementarse. Esta
familia depende de la familia que promueve las transformaciones territoriales, debido a
que la planificacion establece las acciones que determinan el maximo aprovechamiento
de las infraestructuras y servicios existentes asi como la equilibrada distribucion

espacial de usos y actividades.
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Figura 6. Constelacion de Principios Rectores Aplicables al Programa de Actuacion
Integrada de la Extension de la Rambla Este de la Ciudad de Mercedes
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Referencias

F1: familia de PR promotores de transformaciones territoriales

F2: familia de PR creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales

F3: familia de PR que caracterizan el desarrollo promovido por la Ley N°18.308

F4: familia de PR que contribuyen con la perduracién de la integridad de los recursos naturales, culturales
y patrimoniales

F5: familia de PR promotores de equidad ciudadana

F6: familia de PR que promueven el desarrollo de territorios concretos

F7: familia de PR promotores de la optimizacién espacial

Fuente: elaboracion propia.
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3.3 Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de la Microrregion de Rivera

El Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de la Microrregion de Rivera (en
adelante el plan), se aplica al territorio comprendido dentro del perimetro de
ordenamiento territorial de la microrregion de Rivera y afecta al resto del departamento
en sus aspectos estratégicos. Es un instrumento de la politica de desarrollo y
ordenamiento territorial para el departamento de Rivera que incluye aspectos
estratégicos, de ordenacion, programaticos y de gestion. Este se materializa a través del
modelo territorial, los instrumentos de gestion y los programas y proyectos
instrumentales. EI modelo territorial esta integrado por el perimetro de ordenamiento
territorial, la categorizacion del suelo, la zonificacion y los atributos urbanisticos

asignados Y el sistema de redes de infraestructura.

Los desafios prioritarios refieren a: 1. Superar la problematica en torno a las
inundaciones, y en general, a los conflictos que surgen del comportamiento hidraulico
de la cuenca del Cufapiru (y de sus afluentes) y las actividades urbanas y periurbanas
de la ciudad de Rivera; 2. Garantizar un comportamiento ambiental sustentable con
relacion al acuifero Guarani, considerando el hecho de que la ciudad de Rivera
constituye una zona de recarga directa; 3. Detener los procesos expansivos urbanos y
revertir las deseconomias resultantes de practicas historicas que malgastaron el
territorio, las infraestructuras y los servicios; 4. Convertir a Rivera en una ciudad mas
solidaria, en relacion a la accesibilidad de sus habitantes a una calidad de vida urbana
contemporanea; 5. Preparar la ciudad para los cambios derivados de los procesos de
integracion regional gestados en el Mercosur; 6. Poner en valor y proteger el patrimonio
natural y cultural, incorporandolo a la vida ciudadana; 7. Promover una economia local
innovadora en armonia con los potenciales propios, el posicionamiento regional de
Rivera asi como a las nuevas dindamicas econdmicas generadas por el empresariado
transnacional (Intendencia de Rivera, 2010). En funcién a los desafios prioritarios el
plan establece directrices estratégicas que refieren a: la cuenca del Cufapird, como eje
ambiental de la ciudad; al acuifero Guarani en su calidad de recurso natural regional; a
la zonificacion urbanistica como instrumento de racionalizacion de los recursos
publicos; a la integracion progresiva de los barrios de la margen sur del Cufapiru;
liderar proyectos fronterizos y posicionar a Rivera en una estrategia regional e
internacional; a disponer de una normativa urbanistica adecuada para nuevos trazados y

construcciones en la topografia de cerros y a revertir y prevenir conflictos funcionales y
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paisajisticos en zonas especiales de reconversion urbanistica (Intendencia de Rivera,
2010).

Figura 7. Estrategias de Ordenamiento Territorial del Plan de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial de la Microrregion de Rivera

Fuente: Intendencia de Rivera (2010)

3.3.1 Principios rectores generadores de transformaciones territoriales

Planificacion
A continuacion se testean las fases que componen a este principio en tanto CpA.
= Objetivos generales

Segun la Intendencia de Rivera (2010), consiste en: orientar el desarrollo de las
actividades humanas por medio de pautas de localizacidn; estructurar las
infraestructuras y los equipamientos con la finalidad de distribuir servicios directos e



89

indirectos; valorizar el patrimonio natural y cultural para proteger el medio ambiente;
calificar el paisaje urbano y rural; procurar la solidaridad entre las zonas a través de
medidas de compensacion; compatibilizar los usos del suelo con las actividades;
promover el consumo sostenible de los recursos espacio, suelo agua, vegetacion y
ecosistemas fragiles; afirmar los potenciales de desarrollo local; fortalecer las redes de
competitividad local; poner en valor las identidades sociales, culturales y productivas
locales; garantizar la biodiversidad y la diversidad cultural; prohibir la generacion de
situaciones urbanas que vayan en contra el saneamiento ambiental, en especial las
urbanizaciones en zonas inundables asi como evitar la ocupacion de areas de riesgo de

deslizamiento.
= Diagnostico y analisis prospectivo

Estas fases, refieren a la situacion urbano-territorial, las que determinan los contenidos
de las directrices estratégicas y programas de gestion del Plan, tal como queda
establecido en su texto normativo articulado.

= Obijetivos especificos

Estos comprenden aquellos incluidos en los Programas de Desarrollo Integrado y
Promociéon Econdmica; Turismo, Patrimonio y Ambiente y de Desarrollo Urbano y
Habitat Social.

Para el Programa de Desarrollo Integrado y Promocion Econdmica, los objetivos
especificos refieren a poner en valor econémico los potenciales de Rivera, fortaleciendo
a los emprendedores locales en especial a las pequefias y medianas empresas (en
adelante PyYMES) y vinculando al empresariado nacional y transnacional (en particular
referido a la cadena forestal) a las estrategias de desarrollo local; promover la formacion
de capacidades en artes, oficios y comercio; determinar zonas e infraestructuras que
fortalezcan una posicién estratégica de Rivera en la regién (Intendencia de Rivera,
2010).

Para el Programa Turismo Patrimonio y Ambiente los objetivos estratégicos refieren a:

revertir los principales conflictos entre la ciudad y los cuerpos de agua—Cuenca del

s

Cufiapir( y acuifero Guarani— e instrumentar planes de manejo para lograr una relacion

ambientalmente sustentable entre ambos; disefiar de forma integrada proyectos y



90

programas especificos que potencien los espacios publicos con mayor valor escénico,
vinculéndolos entre si en circuitos culturales, turisticos, recreativos; dotar a Rivera de
nuevos atractivos que la conviertan en un polo cultural de calidad, basados en la
identidad local y especialmente en las oportunidades que brindan los procesos de

integracion regional (Intendencia de Rivera, 2010).

Para el Programa de Desarrollo Urbano y Habitat Social los objetivos estratégicos
refieren a: minimizar los conflictos de la urbanizacion con los cuerpos de agua y con los
terrenos con pendiente pronunciada; crear politicas de habitat social y de gestion
ambiental en la que los habitantes se involucren y encuentren las soluciones requeridas
para los diferentes contextos; dar respuesta a las carencias en materia de vivienda de
interés social en forma coordinada con el MVOTMA, a través de acciones integradas a la
estructura urbana, al paisaje y al ambiente; densificar las areas centrales de la ciudad
dotadas de infraestructuras y servicios; integrar las periferias y reciclar las areas urbanas
degradadas (Intendencia de Rivera, 2010).

= Estrategias de accién

Estas consisten en: 1. Integrar la cuenca del Cufapird, como su principal eje ambiental
ya que es un eje fisico que se encuentra entre la ciudad consolidada y las urbanizaciones
periféricas y ademas es el centro de la problematica ambiental actual, por lo que su
recuperacion, regulacion y manejo sustentable son centrales para la calidad de vida de la
ciudad; 2. El acuifero Guarani, es un recurso natural prioritario en el mediano y largo
plazo para el Plan. EI Gobierno Departamental de Rivera, por medio de acciones de
planificacién, actuacion ambiental y proyectos de desarrollo sustentable trabajard para
alcanzar acuerdos internacionales que permitan garantizar tal proteccién y ademas
promovera a la microrregion de Rivera como laboratorio del manejo sustentable del
recurso agua procurando posicionarse como referente en la region; 3. Zonificacion
urbanistica como instrumento de racionalizacion de los recursos publicos, que pretende
frenar los procesos de despilfarro del territorio que resulta de urbanizaciones de muy
baja densidad, evitar el aumento de la carga de vertidos contaminantes y racionalizar la
economia municipal en la materia; 4. El Plan apuesta a integrar los barrios de la margen
sur del Cufapird, a través de la dotacion de servicios e infraestructuras, dandole al
conjunto de estos barrios un tratamiento de urbanidad, creando una centralidad en

Rivera Sur sin afectar al centro tradicional de Rivera. Para las restantes periferias, se
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procurara la dotacion de servicios primarios, consolidandolas en densidad muy baja; 5.
Rivera integrada a Uruguay y Brasil procurando liderar proyectos fronterizos, por
ejemplo proyecto La Linea y también posicionar a Rivera en una estrategia regional e
internacional méas amplia; 6. El Plan implementa una normativa urbanistica adecuada a
la topografia de cerros, que permite realizar nuevos trazados, fraccionamientos y
construcciones e identifica zonas especiales de reconversion urbanistica, con la
finalidad de revertir y prevenir diversos conflictos funcionales y paisajisticos. Lo
primero se debe, a que los sucesivos modelos de urbanizacion (salvo excepciones) han
desconocido estas peculiaridades topogréaficas, hecho que gener6 numerosos conflictos
funcionales, de mantenimiento de calles, de accesibilidad a predios, la imposibilidad de
apertura de calles, canalizaciones y por consiguiente de venta de fraccionamientos mal
concebidos; 7. Puesta en valor del paisaje de Rivera a través de las siguientes lineas: el
sistema de espacios y equipamiento de esparcimiento para el Parque Gran
Bretafia/autédromo/polo ecuestre; el arroyo CufairQ y sus afluentes; cerros integrados a
paseos Yy parques urbanos; los espacios publicos asociados a las centralidades
(tradicional y a crear en la Ciudad Nueva/Rivera Sur) y el desarrollo de una cultura
arquitecténica y de obra publica que genere nuevo patrimonio. La cultura de la
construccion artesanal de calidad tendrd particular énfasis por constituir una de las
apuestas del Plan. 8. Establecer un marco favorable y orientador para la elaboracion de
un plan especifico de desarrollo local con programas y proyectos empresariales,

sociales, culturales, etc. (Intendencia de Rivera, 2010).
= Ejecucion de acciones

Esta fase comprende un conjunto de acciones concretas tales como: Programa Habitat
Social Cufapira, Programa Acuifero Guarani, Programa piedra-madera-ladrillo, Plan
Especial Cerro del Estado, Plan Especial en la zona Cerro Caqueiro, Asentamientos
irregulares, Programa de urbanizacion progresiva por autoconstruccion asistida,
programa de densificacion del tejido urbano y areas de oportunidad, cartera de tierras,

Programa Ambiental Acuifero Guarani y Sistema de Espacios Verdes.
= Control y evaluacion

El Plan prevé un Sistema de Informacion Territorial Municipal para mantener

actualizada la informacion asi como para el seguimiento y monitoreo del mismo. En
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relacién a la evaluacién, el Plan no presenta indicadores. Suponemos que esto se debe a
que en el momento en que se aprobo este 10TDS, los programas constitutivos del mismo
requerian ser desarrollados y, por tanto, en esa instancia no se disponia de acciones

concretas que permitieran plantear los indicadores.

En suma, de la anterior descripcion se concluye que el principio de planificacion se
aplica de forma completa ya que posee todas las fases requeridas por el CPA. Esto es
fundamental para alcanzar la finalidad de la familia que son las transformaciones
territoriales ya que orienta las acciones para que se produzca la transformacion deseada.
Por tal razén, entendemos que este principio es el que comanda jerarquicamente a los

demaés principios que integran a esta familia.

Obijetivos estratégicos

En cuanto a los objetivos estratégicos el plan los presenta distribuidos en sus directrices
y en sus programas, buena parte de los cuales fueron mencionados en el desarrollo del
principio de participacion. Queremos destacar por su alto impacto y trascendencia, la
apuesta de Rivera como nodo logistico basada en su ubicacién fronteriza sobre uno de
los corredores de exportacion, el desarrollo forestal con creciente demanda de servicios
de logistica y la aspiracion de profundizar en los procesos de integracion del Mercosur.
Para esta estrategia de posicionamiento logistico y desarrollo empresarial, el Plan
promueve la creacién de un programa de formacion terciaria en comercio internacional

que es coherente con la misma.

En suma, los objetivos estratégicos aplican y se implementan a este caso.
Participacion

El Plan amplia los cometidos de las Comisiones Vecinales y del Plenario Departamental
de Comisiones Vecinales (creados por Decreto de la Junta Departamental de Rivera el
30 de Octubre de 2001, con el Acta N°19), y entre ellos determina organizar a los
vecinos para la mejor difusion del Plan, para los programas de fortalecimiento de las
capacidades locales y para todas aquellas acciones que contribuyan a la mejor ejecucion
del mismo, de sus programas, proyectos y planes especiales (Intendencia de Rivera,
2010). Paradojicamente no se ha podido encontrar ningiin documento que registre la

eventual participacion de estas comisiones vecinales en la elaboracion del Plan. Lo
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unico verificable es que se dio cumplimiento a las instancias obligatorias de puesta de

manifiesto y audiencia publica.

En suma, este principio aplica y es implementado por el plan.

Prevencion de conflictos

Este principio, se encuentra en la concepcion de las estrategias y programas asi como

en la solucion de conflictos significativos. Por tanto, afirmamos que también aplica y se

implementa a este caso.

Concertacion

Para el caso de la estructura de este Plan, la concertacion, incluida como mecanismo

ineludible en todas las zonas especiales, queda tanto méas vinculada a la planificacion

que a la familia de principios creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales.

Para implementar este principio, la Intendencia de Rivera (2010), propone las siguientes

acciones:

Concertar con los vecinos y duefios de fraccionamientos no ejecutados y baldios
del Cerro del Estado la formacion de una cartera de tierra para integrarlos a las
soluciones de hébitat social de la zona;

La IDR promovera la concertacion con los propietarios de las tierras de la Zona
de Desarrollo Proyectado zbp — Puntas de Mandubi, para materializar un
proyecto de urbanizacion. Se implementard a los efectos de cumplir con las
directrices estratégicas de este Plan, en sus multiples aspectos.. Sera una zona de
Ordenamiento Concertado y su instrumentacion se adecuara a las fases previstas
en la Ordenanza Departamental de Desarrollo y Ordenamiento Territorial. Para
orientar dicha concertacion, el Plan establece una ficha de orientacion normativa
denominada Zona Puntas de Mandubi;

La IDR promovera la concertacion con los propietarios de tierras de la Zona de
Desarrollo Proyectado zDp — Puntas de Santa Isabel a los efectos de materializar
un proyecto de urbanizacion, que debera cumplir con las directrices estratégicas
del presente Plan en sus aspectos ambientales, sociales, sanitarios y paisajisticos
que se especifican en el capitulo 3 del Plan como “Directrices Estratégicas y

Programas de Gestion”. Serd una Zona de Ordenamiento Concertado y su
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instrumentacién respondera a las fases previstas en la Ordenanza Departamental
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial. Para orientar dicha concertacion, el
Plan establece la ficha de orientacion normativa denominada Zona Puntas de
Santa Isabel.

= La IDR promoverd la concertacion con el Gobierno Nacional para materializar un
proyecto de urbanizacion de densidad media y alta, el cual cumplira con las
directrices estratégicas del Plan, en especial con la referida a transformar la

periferia disgregada sur en una ciudad nueva.

Los precedentes son ejemplos ilustrativos de la implementacion de la concertacion en

algunas de las mas de veinte Zonas Especiales previstas por el Plan.

En suma, a través de los diferentes ejemplos de concertacion expuestos entre el sector
publico, el sector privado y el social, identificamos practicas innovadoras que tienen
gran potencial para la transformacion del territorio. Por tanto, consideramos que si bien
se trata de procesos de mediano y largo plazo, la concertacion plantea nuevos caminos
gue conducen a alcanzar las transformaciones territoriales anheladas por esta familia a

través de la planificacion territorial.

En conclusion, los PR que integran ésta familia genérica aplican a este caso e integran a
la concertaciobn como mecanismo ineludible de planificacion de todas las zonas

especiales.

Los principios de esta familia, se relacionan jerarquicamente a través de cuatro niveles.
En el primero, se encuentra la recuperacion publica de plusvalias, debido a que depende
de la implementacién de la planificacion para poder materializarse. En el segundo nivel,
se encuentra la planificacion. Esta depende de los objetivos estratégicos (segun razones
explicadas en los anteriores casos) que se encuentran en el tercer nivel. Estos Gltimos,
dependen de la participacién (explicada también en los anteriores casos) que esta en un
cuarto nivel. En el tercer nivel ademas, se encuentran la prevencion de conflictos y la
concertacion, ambos considerados ineludibles para poder alcanzar los objetivos de la

planificacion.
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3.3.2 Principios rectores creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales

Coordinacion

Este principio estd muy presente en este Plan a través de diversas acciones. Son

ejemplos de ello las siguientes:

= solucionar coordinadamente con el MVOTMA, las carencias en materia de
vivienda de interés social, a través de acciones que permitan la integracion con
la estructura urbana, el paisaje y el ambiente,

» la coordinacion entre la IDR y el PIAI para enfrentar el proyecto de obras de
infraestructura y disefio de espacios publicos para el asentamiento ubicado en la
cima del cerro del Estado,

= la coordinacion de la IDR con los organismos nacionales competentes para
regularizar o relocalizar asentamientos irregulares, con los que establecera la
posibilidad y pertinencia ambiental, social y urbanistica para ello,

» la coordinacion entre la IDR, OSE, MVOTMA, DINAMYGE Y MGAP para el manejo
sustentable de la Cuenca del Cufapird,

» la coordinacion entre la IDR, ANEP, Universidad de la Republica, MvOTMA,
empresariado forestal y los diferentes actores sociales vecinos a dicho parque
para implementar acciones directas, el funcionamiento y mantenimiento del
parque Cufiapira, para la gestion sustentable del mismo a través del Plan
Especial de Valorizacion Paisajistica y Ambiental,

» la coordinacién entre la IDR y el MVOTMA para evaluar todo proyecto que se
encuentre dentro del &mbito territorial del Plan Especial Parque del Cufiapir( en
sus impactos ambientales y su sustentabilidad ambiental,

» la coordinacion entre la IDR y el MTOP para desarrollar un proyecto de obras y
funcionamiento de la nueva terminal y playas de maniobra para la actual
operativa de carga de madera,

= la promocion por parte de la IDR ante las autoridades brasilefias de los acuerdos
necesarios para que la concepcion e instrumentacion del programa y de los
proyectos de “La linea” sean coordinados de manera binacional,

= la IDR procurara el apoyo y la coordinacion de las escuelas de la Piedra y de la

Madera con la Intendencia de Tacuarembd,
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= la IDR promoverd la consolidacion y valorizacién de las actividades de
ensefianza y cultura— técnica universitaria de tercer ciclo y de investigacion—
en coordinacion con las instituciones educativas que correspondiere,

= la IDR coordinara con la Comision Departamental de Patrimonio, en los casos de
obras que modifiquen el estado actual de bienes inmuebles, los que deberan
cumplir con las especificaciones para cada grado de proteccion patrimonial,

= la IDR coordinara con la oSt la elaboracion de un anteproyecto de redes
principales para la zZAM/SUR y para las demas zonas de desarrollo proyectado en
el momento que corresponda,

= la DRy el MTOP coordinaran los estudios necesarios para definir la capacidad
de las infraestructuras ferroviarias actuales y los nuevos trazados necesarios a
los efectos de prever, en el mediano o largo plazo, la instrumentacion de un
sistema de transporte microrregional/internacional de personas y una nueva
conexién con la estructura ferroviaria brasilefia y

»= la IDR coordinard con el MToP el ajuste del Proyecto Ejecutivo del By Pass

Carretero Internacional sobre la base de las especificaciones del presente Plan.

En suma, las situaciones de coordinacion anteriormente presentadas entre la IDR y las
diversas instituciones, —que fueron previstas para llevar adelante acciones de diferente
naturaleza de tipo habitacional, ambiental, infraestructural, logistica, educativa y
patrimonial— evidencian que en el Plan de Rivera, el principio de coordinacién induce
a la formacion de un tejido interinstitucional, dentro del cual, cada institucion tiene
acciones comprometidas para coordinar con la IDR en periodos de mediano y largo
plazo. Estas Gltimas, llevadas a cabo en tiempo y forma, contribuyen con la eficacia del
Plan debido a que permiten afianzar los vinculos entre los técnicos de las diferentes
instituciones y generan la posibilidad de plantear y abordar mas objetivos ya que se
dispone de una mayor cantidad de técnicos para alcanzarlos. Por tanto, este principio

aplica y se implementa.

Cooperacién

Este principio se implementa en este &mbito territorial a través de acciones definidas en
la Ordenanza N°3/2007 de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del Departamento de
Rivera y en el Plan en estudio.
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En relacion a las primeras, se promueve la integracion de fondos provenientes de la
cooperacion nacional, internacional o descentralizada al Fondo de Desarrollo Integrado
para instrumentar el Programa de Desarrollo Integrado y Promocion Economica y
fondos que provengan de la cooperacion internacional o descentralizada a los Fondo de

Patrimonio Departamental y de Desarrollo Urbano (Intendencia de Rivera, 2007).
Respecto a las segundas, la Intendencia de Rivera (2010) manifiesta que:

» la IDR procurara la cooperacion del empresariado privado, de las cooperaciones
técnicas y culturales extranjeras y de organismos internacionales como la Union
Europea, UNESCO Yy BID para el montaje de las escuelas de Piedra y Madera
promovidas por ésta ante las autoridades nacionales competentes, en particular
ante la UTU y UDELAR,

» la IDR promueve la instalacion de un Observatorio de Empleo para monitorear la
cantidad y calidad de empleo en la ciudad y su microrregion y ademas para
identificar nuevos yacimientos de empleo con el fin de canalizar las fuentes de
trabajo, asi como descubrir las necesidades de nuevos emprendimientos. Sin
perjuicio de los fondos municipales que se destinen al programa, el mismo sera
financiado entre las principales empresas de la zona, el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social (MTsS) y organismos de cooperacion internacional como oOIT,
AECI, GTZ entre otros y

= la IDR gestionara ante el empresariado del complejo forestal la cooperacion para
el programa de PYMES, que se enfoca en el cumplimiento de las directrices
estratégicas del Plan. Tendra especial importancia el programa de promocion de
actividades vinculadas a los productos forestales tendientes a la diversificacion

de las cadenas productivas y a la multiplicacion de formacion y empleo.

En suma, la cooperacion esta planteada en el Plan, a través de diversas cooperaciones
técnicas, culturales y econdmicas. Su disponibilidad y, por ende, su potencial para
mejorar la transversalidad y aumentar la sostenibilidad de las acciones dependera, por
un lado, de la oportuna gestion que se realice con los diferentes actores, en particular
con los organismos internacionales mencionados, y por otro, de la respuesta que se

obtenga de los mismos.
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En conclusién, los principios de cooperacion y coordinacion que integran la familia
genérica de principios creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales, aplican
y se implementan a este caso ya que suponen proximidad y compromiso entre los
actores publicos y privados mencionados, en busca de la eficiencia y el alcance de los
objetivos planteados. Entendemos que ambos principios se encuentran en un mismo

nivel jerarquico por no depender ninguno del otro para su desempefio.

3.3.3 Principios rectores que caracterizan el desarrollo promovido por la Ley N°
18.308

Desarrollo sostenible

Este principio se implementa a través del balance de los componentes sociales,
ambientales y econdémicos presentes en el conjunto de estrategias y programas que

propone el Plan.

En ese sentido, las directrices estratégicas abarcan los tres polos econdémico, social y
ambiental del desarrollo sostenible. Consideramos de interés mencionar los titulares de

los componentes de los tres programas de gestion territorial del plan.

El programa de desarrollo integrado y promocion econémica tiene como objetivo
general incentivar el medio econémico local integrandolo al medio social y cultural, con
proyeccion regional. Este se consolida a través de la siguiente planificacion derivada:
Rivera nodo logistico; zona de actividades multiples; Rivera ciudad del comercio
internacional; Rivera laboratorio de gestién ambiental y urbana; programa de promocion
de agricultura intensiva organica; programa de explotacion minera: piedra y tierra;
escuela de la piedra - escuela de la madera - escuela de los ladrilleros; programa de
PYMES; observatorio de empleo y programa de marketing internacional y comercio

exterior de Rivera (Intendencia de Rivera, 2010).

El programa turismo-patrimonio-ambiente tiene como objetivo general la puesta en
valor del conjunto de los potenciales culturales y naturales de la ciudad, con énfasis en
los componentes ambientales y paisajisticos, centrales para la calidad de vida de su
poblacion y para su atractivo turistico. Este se consolida a través de la siguiente
planifiacion derivada: Programa ambiental acuifero Guarani; programa ambiental

cuenca del Cufapiru; sistema de espacios verdes; los bordes parquizados; las avenidas y
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calles parquizadas; programa y proyecto “la Linea”; Rivera arte y cultura y proyecto

arte sobre rieles (Intendencia de Rivera, 2010).

El programa de desarrollo urbano y habitat social, tiene como objetivo general
coordinar politicas urbanas integradas para la ciudad y la microrregion para solucionar
problemas del héabitat desde las dimensiones ambientales, sociales, culturales,
economicas Y fisicas. Este se consolida a través de la siguiente planificacion derivada:
Programa Habitat Social Cufapird, Programa Acuifero Guarani: la interfaz con lo
urbano: Programa Piedra-Madera-Ladrillo; Plan Especial Cerro del Estado; Plan
Especial Cerro Caqueiro; Asentamientos irregulares; Programa de urbanizacion
progresiva por autoconstruccion asistida; Programa de densificacion del tejido urbano y

areas de oportunidad y cartera de tierras (Intendencia de Rivera, 2010).

En suma, consideramos que este principio aplica y se implementa en forma abundante.
Es relevante resaltar que la planificacion derivada establecida constituye una via

fundamental para la implementacion de este principio.

Desarrollo cohesionado

Este principio tiende a la cohesion territorial y social. Para alcanzarlo, el Plan promueve
las siguientes acciones: la integracion progresiva de los barrios de la margen sur del
Cufiapird, potenciando la dotacién de servicios e infraestructuras y gradualmente
dotandolos de centralidad y caracter propio; instrumentar la relocalizacion de familias
que habitan areas insalubres vinculadas a las inundaciones —como ocurre en La Racca,
la entrada a Mandubi (La Cafiada), La Humedad, el sur de Barrio Bisio, en nuevas
urbanizaciones integradas al PLAN, tales como sobre el borde sur del Cufiapir(: Zonas
de desarrollo proyectado Puntas de Mandubi y Puntas de Santa Isabel—; minimizar los
procesos de urbanizacion, construccion y usos ambientalmente intensivos en las
periferias Noroeste y Oeste, aguas arriba del puente en Paso de la Estiba sobre el arroyo
del Puente; desarrollar un Plan Especial para el cerro del Estado que permita entre otros
formar una cartera de tierra en el sector, a través de una concertacion con los vecinos y
duefios de los fraccionamientos no ejecutados y los baldios para integrarlos a las
soluciones de habitat social de la zona; promover a través del Plan Especial Cerro
Caqueiro, proyectos habitacionales en conjuntos de densidad media y alta integrados

paisajisticamente en toda la zona, con implantaciones y tipologias que notoriamente
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pongan en valor la topografia, las plantaciones de &rboles y que sean respetuosos de la
hidraulica superficial natural; la IDR en coordinacidon con los organismos nacionales
competentes, establecera la posibilidad y pertinencia ambiental, social y urbanistica de
regularizar o relocalizar los asentamientos irregulares; crear un instrumento municipal
que responda a la demanda de asesoramiento para la autoconstruccion de vivienda de
interés social; la IDR procuraré los apoyos técnicos, institucionales y financieros ante el
MVOTMA, BHU y demas instituciones pertinentes a los efectos de disefiar e instrumentar
una estrategia realista de densificacion del tejido urbano actual, sin perjuicio de la
conformacién de la cartera de tierras; la IDR promovera la conformacion progresiva de
una cartera de tierras destinadas a efectivizar proyectos incluidos en los programas con
componentes ambientales, de desarrollo urbano y habitat social y de desarrollo

integrado y promocién econoémica (Intendencia de Rivera, 2010).
En suma, este principio aplica y se implementa.

Desarrollo integral

Las dimensiones sociales, culturales, de inclusion en la vida comunitaria y politica, en
la calidad de vida asi como en la accesibilidad de servicios e infraestructuras a todos los
habitantes del territorio, estan incluidas en el Plan a través de: los programas de
desarrollo urbano y hébitat social, turismo-patrimonio-ambiente y de desarrollo
integrado y promocion econdmica; el modelo territorial propuesto y el plano de
estrategias. Es de la sumatoria de los tres tipos de componentes, que se puede afirmar

que el desarrollo previsto por el plan es integral.

En relacion a los programas, y en particular a sus objetivos generales y la planificacion
derivada de los mismos, éstos han sido mencionados al tratar el desarrollo sostenible.
Con relacién a las nuevas dimensiones remitimos al lector al principio de objetivos

especificos en que se hace referencia a los tres programas de gestion.

Estas diferentes dimensiones quedan explicitas en el modelo territorial del &mbito de
aplicacion. EI mismo estd conformado por las normas urbanisticas, en particular las
vinculadas al régimen de suelo, la zonificacion y los atributos urbanisticos, la
localizacion de proyectos y planes especiales estratégicos y los principales componentes

de las redes de infraestructuras (Intendencia de Rivera, 2010).
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En suma, las dimensiones mencionadas —de tipo econdmico, social, cultural,
ambiental, de calidad de vida y accesibilidad a servicios e infraestructuras— nos

permiten afirmar que este principio aplica y se implementa a este caso.

Sustentabilidad ambiental

El Plan integra a la Cuenca del arroyo CufiapirQ y al acuifero Guarani. A la primera, la
considera por constituir el principal eje ambiental fisico —situado entre la ciudad
tradicional consolidada y las urbanizaciones periféricas jovenes o antiguas que se
incorporaron a la mancha urbana—. Pero ademas, porque es el centro de la
probleméatica ambiental actual —por lo que su recuperacion, regulacion y manejo
sustentable son fundamentales para la calidad de vida de la ciudad—. Al segundo,
debido a que se trata de un recurso natural regional, cuya proteccién resulta prioritaria
en el mediano y largo plazo. Para ello, el GGDD de Rivera, (por medio de sus acciones
de planificacion, actuacion ambiental y proyectos de desarrollo sustentable), trabajara
con acuerdos internacionales que permitan garantizar tal proteccion, en consideracion
de la dimension sub-continental del mismo (Intendencia de Rivera, 2010). El Plan
ademas, en aplicacion de este principio, define zonas de recuperacion, proteccion y

valorizacién patrimonial y ambiental.

En suma, si bien se puede considerar que el &mbito del Plan fue restrictivo debiendo
haber incluido a la cuenca del Cufapird desde sus nacientes en la frontera con Brasil,

igualmente podemos afirmar que este principio aplica y se implementa.

En conclusién, todos los principios que contribuyen con la finalidad de esta familia
genérica aplican y se implementan a este caso. Jerarquicamente, se sitlan en dos
niveles. En el primero, se encuentra el desarrollo sostenible y en el segundo, los
principios de los que éste depende para alcanzar su finalidad. Estos son: el desarrollo
cohesionado, el desarrollo integral y la sustentabilidad ambiental y se encuentran en un
mismo nivel debido a que ninguno depende del otro para su implementacion. Ademas,
se vinculan con la familia de las transformaciones territoriales, en particular con la

planificacion, ya que dependen de ésta para poder implementarse.
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3.3.4 Principios rectores que contribuyen con la perduracion de la integridad de
los recursos naturales, culturales y patrimoniales

Conservacioén de los recursos naturales

La conservacion de los recursos naturales se implementa a través de las directrices
estratégicas que refieren a la recuperacion, regulacion y manejo sustentable de la
Cuenca del Arroyo Cufapirt y del Acuifero Guarani, asi como a través de la aplicacion

de los programas de gestion.

Conservacion del patrimonio cultural

El Plan implementa un inventario departamental de zonas, sitios y bienes patrimoniales
y ambientales como registro primario al que ordena integrar los siguientes: todos los
bienes declarados por la Comision de Patrimonio Historico, Artistico y Cultural de la
Nacion al amparo de la ley N°14.040; las zonas Cerro del Marco, Parque de la Estacion
de AFE; las calles empedradas; los pavimentos denominados piedra portuguesa; plazas y
sus entornos inmediatos; la topografia escarpada y los afloramientos rocosos; el
conjunto del arbolado publico y privado; los muros y construcciones en piedra arenisca;
los miradores naturales de los cerros del Norte, del Marco, Caqueiro, Marconi y del
Estado; los cascos histéricos de Rivera Chico y Centro y las trazas, construcciones y
equipamientos ferroviarios. Los componentes mencionados, seran sometidos a un
estudio especializado para su incorporacion a la némina de zonas, sitios y bienes de
valor Patrimonial y ambiental de Rivera con su consiguiente regulacion normativa.
Mientras ello se gestione, estos componentes serdn evaluados caso a caso por la
Comision Departamental de Patrimonio en cada permiso de construccion o solicitud de
autorizacion, a los que se les establecera medidas cautelares con los condicionamientos
que correspondiere (Intendencia de Rivera, 2010). Este principio aplica y se

implementa.

Tutela y valorizacion del patrimonio cultural

Este principio resulta de la implementacién del programa turismo-patrimonio-ambiente,
cuyo objetivo general y componentes han sido presentados. Remitimos al lector a la
Ordenanza de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de Rivera, Decreto 3/2007 capitulo

3 “Patrimonio ambiental” articulos 7 al 11 y capitulo 5 “Programas” articulos 57 al 69,
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en los que se detallan los procedimientos y herramientas para ejercer la tutela y

valorizacion.

De su analisis, es posible afirmar que el conjunto de bienes a tutelar y valorizar, poseen
valores de interés ambiental, histérico, arquitecténico, turistico y educativo. Este
principio aplica y se implementa. Jerarquicamente, depende del principio de
conservacion del patrimonio cultural ya que la tutela requiere la previa integracion de

los bienes al inventario.

Principio de proteccién de los espacios de interés productivo rural

El Plan prevé implementar el Programa de promocion de agricultura intensiva orgénica
para las zonas reglamentadas periurbanas —zRrRp — Chacras de Villa Sara y zrRp —
Chacras del Lagunon—  categorizadas como suelo suburbano potencialmente
transformables en rural. Esto implica que el Plan protege parte del suelo suburbano
que es de interés productivo rural, al dotarlo del potencial para ser transformado en rural
(a través del procedimiento establecido por la LOTDS para ello), y determinar que una
vez transformado, su uso sea la agricultura intensiva organica. Cabe destacar que, el
definir todo el suelo suburbano heredado como potencialmente transformable a rural
productivo, —e incluso La Racca de urbano a rural— es un hecho relevante en este

plan. Por estas razones, este principio aplica y se implementa.
En conclusién

Los cuatro principios de la familia genérica aplican y se implementan. Jerarquicamente
se posicionan en dos niveles. En un primer nivel, se encuentra la conservacion de los
recursos naturales y la conservacion del patrimonio cultural debido a que ninguno
depende del otro para poder implementarse. En el segundo nivel, se ubican la proteccién
de los espacios de interés productivo rural y la tutela y valorizacién del patrimonio
cultural debido a que ambos dependen de los anteriores de manera correlativa. Esto se
debe a que, la proteccion de los espacios de interés productivo rural contribuyen con la
conservacion de los recursos naturales, y la tutela y valorizacion del patrimonio cultural
contribuye con la conservacion del mismo. Los principios del segundo nivel se
relacionan con la familia de principios que promueven las transformaciones territoriales,
en particular, con la planificacion, debido a que sin ella no se dispondria de acciones

concretas que permitan implementar dichos principios.
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3.3.5 Principios rectores promotores de equidad ciudadana

Cohesidn territorial

Este principio, supone la cohesion social debido a que el territorio incluye a la
sociedad. Para ello, el Plan implementa entre los objetivos del Programa de desarrollo
urbano y habitat social, densificar las areas centrales de la ciudad dotadas con servicios
e infraestructuras integrando las periferias y reciclando areas urbanas degradadas. Cabe
destacar, que se dara prioridad a las areas en proceso de consolidacién reciente, que
estan integradas a proyectos convergentes de saneamiento y servicios sociales. Para
alcanzar este objetivo, la IDR gestionard apoyos técnicos, institucionales y financieros
ante el MVOTMA, BHU Yy demas instituciones pertinentes a los efectos de disefiar e
instrumentar una estrategia realista de densificacion del actual tejido urbano
(Intendencia de Rivera, 2010).

En suma, este principio aplica y se implementa.

Obijetivos de contenido social y econdmico solidario

Entendemos que este principio refiere a: solucionar en forma coordinada con el
MVOTMA, las carencias de viviendas de interés social mediante acciones adecuadamente
integradas a la estructura urbana, al paisaje y al ambiente; densificar las areas centrales
de la ciudad que disponen de servicios e infraestructuras; la integracion de las periferias
y el reciclaje de las areas urbanas degradadas; poner en valor economico los potenciales
de Rivera, fortaleciendo al empresariado local, particularmente a las PYMES y
vinculando estrechamente al empresariado mayor nacional y trasnacional (en especial a
la cadena forestal) a las estrategias y acciones de desarrollo local; promover la
formacion de capacidades en artes, oficios y comercio. Por tanto este principio aplica y

se implementa.

Accesibilidad a equipamientos vy servicios publicos necesarios

Como vya se sefiald, el Plan apuesta a integrar gradualmente a los barrios de la margen
sur del Cufapirt y potenciar la dotacion de servicios e infraestructuras requeridas por
éstos para conformar una nueva centralidad de caracter propio e independiente del

tradicional centro de Rivera. Para éste ultimo, el Plan, las politicas y acciones
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municipales y de otros importantes actores sociales, culturales y econémicos, tenderén a

afirmar el rol de la centralidad tradicional y a crear centralidad en Rivera Sur.
Por tanto, este principio aplica y se implementa.

Acceso equitativo a un habitat adecuado

El Plan incorpora, entre los componentes del Programa de desarrollo urbano y hébitat
social, a los asentamientos irregulares. Para éstos, prevé la coordinacion de la IDR con
los organismos nacionales competentes, para establecer la posibilidad y pertinencia
ambiental, social y urbanistica de regularizar o relocalizar los asentamientos irregulares.
Prevé ademaés, trabajar con la poblacién afectada, considerando la participacion de la
misma en las instancias de concepcion del conjunto y la construccién de las unidades
habitacionales, de los equipamientos urbanos y del acondicionamiento paisajistico
(jardineria, sendas peatonales, arbolado, empalizadas, entre otras). Por tanto, este

principio aplica y se implementa.

El carécter publico de la informacién territorial

La Intendencia de Rivera promovera la creacion del Grupo Promotor del Plan, siendo
uno de sus roles la difusion del mismo. Ademas, el plan dispone de la puesta al servicio
de la poblacion del sistema de informacion georreferenciada departamental disponible

en la web departamental, la cual refuerza la implementacion de este principio.
En suma, este principio se aplica e implementa.

Acceso igualitario a una calidad de vida digna

El Plan de Rivera a través de sus programas, proyectos y planes especiales, promueve la
superacion de las barreras vinculadas con la equidad y la cohesion social y las fisicas
referidas a divisorias que interrumpen el normal desplazamiento de los transelntes y

vehiculos®.

> La ciudad de Rivera obtuvo el premio Reina Soffa de Espafia de accesibilidad universal de municipios
latinoamericanos en 2015. Fuente: www.aecid.org.uy
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Equidad social

La implementacion de este principio, se materializa con los componentes del Programa
turismo-patrimonio-ambiente que refieren a: “Los Sistema de Espacios Verdes”; “Los
Bordes Parquizados”; “Las Avenidas y Calles Parquizadas”; Programa y Proyecto “La
Linea”; “Rivera Educacion, Arte y Cultura” y “El Proyecto Cultura y Arte sobre
rieles”. Con los cuatro primeros componentes se acondicionan diversos espacios
publicos para el disfrute y esparcimiento de toda la poblacion. Con el programa Rivera
Educacién, Arte y Cultura se pretende desarrollar actividades educativas en niveles
universitarios y de posgrado, las artes en el espacio publico y la promocion de
actividades culturales que tendran amplia difusion publica (Intendencia de Rivera,
2010).

En relacion al proyecto Cultura y Arte sobre rieles, que parte de las instalaciones de
AFE, se prevé la rehabilitacion arquitectonica, la valorizacion paisajistica y el reciclaje
del material rodante adaptado para diversas expresiones artisticas como las artes
plasticas, el teatro, marionetas, danza, expresién corporal, microcine, instalaciones,
experiencias sensoriales, técnicas audiovisuales informatizadas, simuladores 3D, etc.
Estos productos culturales van a recorrer diferentes tramos de la red del departamento y
se promoveran mas alla de fronteras. La IDR promoveré ante las autoridades brasilefas
acuerdos necesarios para que este programa se coordine de manera binacional

(Intendencia de Rivera, 2010). Por lo anterior, este principio aplica y se implementa.

Equidistribucion de cargas vy beneficios

Segun el articulo N° 21 de la LOTDs, los PAI constituyen los 10TDS que tienen por
finalidad el cumplimiento de la equidistribucion de cargas y beneficios entre otros
deberes territoriales. Segun el articulo N° 56 de la misma ley, que define los perimetros
de actuacion, establece que para efectuar la equidistribucion de cargas y beneficios, el
perimetro de actuacién, requiere de una superficie delimitada en el suelo categoria
potencialmente transformable o urbano no consolidado. Nuestro caso refiere a un 10TDS
de diferente naturaleza y de un ambito de gestiébn que no posee las condiciones
requeridas mencionadas. Por tanto, consideramos que este principio no aplica a este

Caso.
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Recuperacién publica de plusvalias

En el caso de Rivera, las condiciones generales del Plan para la prevision de reserva de
espacios libres son de interés nacional y departamental. Las primeras, estdn dadas a
través de la prevision de una faja para el by pass carretero internacional de una zona de
logistica multimodal ferroviario-carretero. Las segundas, estan previstas a través de la
conformacién progresiva de una cartera de tierras —destinada a efectivizar proyectos
incluidos en los programas con componentes ambientales, de desarrollo urbano y
habitat social y de desarrollo integrado y promocién econdmica— Yy de la incorporacion
de zonas reglamentadas con atributos tales como el factor de ocupacion total basico

(FoTB) y factor de ocupacién total méximo (FOTM).
En suma, la recuperacion publica de plusvalias aplica y se implementa en este caso.
En conclusion

Los principios que integran la familia genérica que promueve la equidad ciudadana
aplican con la excepcion del principio de equidistribucion de cargas y beneficios.
Jerarquicamente se desarrollan en dos niveles. En un primer nivel se ubica la equidad
social. Esta depende de los restantes principios que se ubican en un segundo nivel para
alcanzar su finalidad. Estos ultimos, no tienen vinculos de dependencia entre ellos. Se
relacionan con la familia promotora de las transformaciones territoriales a través de la

planificacion, ya que dependen de ésta para poder implementarse.

3.3.6 Principios rectores promotores de desarrollo de territorios concretos

Descentralizacion

La Intendencia de Rivera (2010) manifiesta que para implementar de manera gradual la
desconcentracién de la gestion del Plan, ésta desarrollara las siguientes cuatro fases: la
primera de ampliacion de cometidos a las Comisiones Vecinales con el objetivo de
involucrarlas activamente con la instrumentacién del Plan; la segunda, de dotacion de
equipos técnicos y administrativos de apoyo a la actuacion local de las Comisiones
Vecinales y de los vecinos en general, agrupando barrios y areas periurbanas por
Sectores de Gestion Vecinal del Plan con diferentes estrategias; la tercera de
consolidacion de la estructura desconcentrada de servicios municipales —en los

Sectores para tramites, gestiones, promocién social y cultural, comedor municipal,
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Planes CAIF y biblioteca, promocién de actividades culturales y de administraciéon—.
Para estas tres fases el Plan prevé un periodo de administracién de cuatro afios.
Posteriormente se evaluara la estructura vecinal instrumentada y en virtud de ello se
habilitara la cuarta fase que supone evolucionar a niveles mayores de descentralizacion
sobre la base de la eficiencia constatada de la desconcentracion por Sectores. En tal
instancia, la IDR elaborard un proyecto de descentralizacion el que serd sometido a

consideracién de la Junta Departamental.

En suma, la descentralizacion aplica y se implementa y su evolucion dependera del
desempefio del proceso previo que es la desconcentracion y de la aprobacion del
proyecto de descentralizacion —implementado por el mismo— por parte de la Junta

Departamental.

Valorizacidn de los recursos presentes en el territorio

La implementacion de este principio segln la Intendencia de Rivera (2010) refiere a: el
proyecto de disefio paisajistico Portal Cerro del Estado para que establezca una
valorizacion del marco escénico (una vez finalizados los procesos de explotacion del
mismo); una zona de proteccién y valorizacion ambiental de la cuenca del Cufiapird; un
Plan Especial de Valorizacion Paisajistica y Ambiental para el Parque del Cufapirg,
para el cual el Plan prevé conformar una faja enjardinada, arbolada y equipada que
permita recuperar un tramo del rio de alta significacion para los riverenses con fines de
recreacion publica; un proyecto de equipamiento de espacios publicos y valorizacion
paisajistica que pondré en relacién las cimas de los cerros Del Marco y Marconi, por
medio de un trayecto calificado para el peatdn que recorre el circuito de los miradores;
la promocion de un programa de valorizacion urbanistica de la faja fronteriza de la
ciudad de Rivera denominada Proyecto La Linea, dentro del cual serd prioritaria la
resolucion de los sistemas funcionales —en especial transito, vialidad y transporte
publico— la elaboracién de un proyecto de normativa edilicia y de usos del suelo y un
proyecto de obras publicas; la rehabilitacion arquitectonica, la valorizacion paisajistica
y el reciclaje de material rodante adaptado de las instalaciones de AFE —que incluye las
estaciones, equipamientos y via férrea en su trayecto microrregional—; la zona de
proteccion y valorizacion patrimonial y ambiental (zona ndcleo de la Cuenca del
Cunapira) definida fundamentalmente por areas inundables y de riesgo del arroyo

Cufiapira, sus afluentes, los principales macrodrenajes y aquellas tierras inscriptas
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dentro del perimetro de ordenamiento territorial del Plan que pertenezcan al régimen de

suelo rural. Por lo tanto, este principio aplica y se implementa.

Desarrollo local

Este principio, segin la Intendencia de Rivera (2010), es parte de los objetivos del
Plan en procura afirmar sus potenciales. Este instrumento, lo incluye dentro de la
directriz estratégica “Un PLAN que contribuya activamente al desarrollo econdémico y
social de Rivera” y establece un marco favorable y orientador para elaborar un plan
especifico de desarrollo local con programas y proyectos empresariales, sociales,
culturales, etc. Lo considera ademéas, como un instrumento de desarrollo integrado que
preve fases nuevas. Este principio, es un objetivo especifico del Programa de desarrollo
integrado y promocion econOmica, que pretende poner en valor econdémico los
potenciales de Rivera, fortaleciendo al empresariado local, en especial las PYMES
vinculando estrechamente al empresariado mayor nacional y transnacional— en
particular de la cadena forestal— a las estrategias y acciones de desarrollo local. El
Programa de PYMES, se enfoca en el cumplimiento de las directrices estratégicas del
Plan y le dard especial importancia a la promocion de actividades vinculadas a los
productos forestales tendientes a la diversificacion de las cadenas productivas y a
multiplicar la formacion y empleo. La IDR gestionara apoyos considerables para este
programa ante el empresariado forestal y estara coordinado con los demas programas
pertinentes como la escuela de la madera, Rivera laboratorio de gestiobn ambiental y
urbana, Programa de Comercio Exterior. La IDR a través del programa ART (OPP, PNUD)
promovera y coordinard acciones en el marco de la Agencia de Desarrollo Local. Por

tanto este principio aplica y se implementa.

Desarrollo regional

Para implementar este principio, el plan propone una directriz estratégica mayor: “
Rivera sin fronteras”. En respuesta al desafio prioritario de preparar a la ciudad para los
cambios derivados de los procesos de integracion regional del Mercosur, las demas
directrices estratégicas se ubican como por debajo y son derivadas de ésta. Entre ellas

las que estan planteadas con una proyeccion regional mas explicita son:

= la proteccion del acuifero Guarani, como recurso natural regional, que resulta

prioritaria en el mediano y largo plazo. El gobierno departamental de Rivera,
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trabajara en acuerdos internacionales que permitan garantizar dicha proteccion,
debido a su condicion sub-continental (Intendencia de Rivera, 2010),

» Rivera integrada a Uruguay y Brasil. En el marco de los procesos de integracion
regional, Rivera sin fronteras supone dos dimensiones estratégicas. Por un lado,
incrementar la integracion entre Rivera y Santa Ana do Livramento, procurando
liderar proyectos fronterizos como “La linea” y por otro, promover el
posicionamiento de Rivera, en una estrategia regional e internacional mas amplia,
que gane en atractividad y ayude a encontrar perfiles propios a su potencial e
identidad en la region —como ciudad de comercio, ciudad de cultura, ciudad de
gastronomia, ciudad de logistica, ciudad de calidad ambiental y prestigio
paisajistico, capital de una region forestal— (Intendencia de Rivera, 2010) y

= el programa y proyecto la linea, es un programa de valorizacion urbanistica de la
faja fronteriza de la ciudad de Rivera para la resolucién de los sistemas funcionales
—transito, vialidad y transporte publico—, la elaboracion de un proyecto de
normativa edilicia y de usos del suelo y un proyecto de obras publicas. El tramo
prioritario es el comprendido entre el Cerro Caqueiro y el Cerro Norte, que incluye
al Cerro del Marco. La IDR promovera ante las autoridades brasilefas
correspondientes los acuerdos necesarios para que la concepcién e instrumentacion
del programa y de los proyectos de “La linea” sean coordinados de manera

binacional (Intendencia de Rivera, 2010).

En conclusion, todos los principios que integran ésta familia genérica aplican y se
implementan. Jerarquicamente se pueden esquematizar en tres niveles diferentes. En el
primero, se ubica la descentralizacién y la valorizacion de los recursos presentes en el
territorio. La relacion entre ambos es de independencia, debido a que ninguno depende
del otro para su implementacion. En un segundo nivel, se encuentran el desarrollo local

y en un tercer nivel se encuentra el desarrollo regional ya que depende del anterior.

3.3.7 Principios rectores promotores de la optimizacién espacial

Méximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes

El Plan aspira alcanzar el maximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios
existentes, a través de la zonificacion urbanistica, la cual oficia de instrumento de
racionalizacion de los recursos publicos. Segun la Intendencia de Rivera (2010), la

zonificacion pretende: regular las expansiones que resultan de urbanizaciones de muy



111

escasa densidad e incluso vacias o de concentraciones aisladas; evitar el aumento de la
carga de vertidos contaminantes y racionalizar la economia municipal en la materia. Las
expansiones deberdn demostrar su pertinencia y legitimidad econémica y contendran
acciones y programas tendientes a densificar areas que cuenten con servicios e
infraestructuras, sin perjuicio de las limitantes ambientales que serdn de orden superior
Rivera (2010).

Se priorizaran las areas en proceso de consolidacion reciente e integradas a proyectos
convergentes de saneamiento Yy servicios sociales Rivera (2010). Se desestimularan las
expansiones urbanas y la densificacion en el noroeste de la ciudad, aguas arriba del
puente del Paso de la Estiba sobre el arroyo del Puente, y se promoverd el
reagrupamiento de predios para desestimular la construccion y las actividades
intensivas. Las zonas periurbanas (actualmente suburbanas D o0 4), desde hace décadas
en su mayoria sin uso, seran desactivadas de su potencial urbanizador reorientandolas a
usos ambientalmente sustentables. Solo las zonas estrictamente necesarias seran

incluidas en los proyectos de desarrollo urbano del Plan.

En suma, el principio rector de maximo aprovechamiento de las infraestructuras y
servicios existentes es promovido por el Plan, por tal razon podemos afirmar que
contribuye con la optimizacién espacial promovida por esta familia de principios. Por

tanto este principio aplica y se implementa.

Equilibrada distribucion espacial de usos v actividades

El Plan pretende orientar el desarrollo de las actividades humanas para la ordenacién y
uso del territorio, con pautas de localizacién y adecuando las demandas legitimas de
espacios adaptados originadas en las personas fisicas o juridicas, publicas y privadas
Rivera (2010). Dichas pautas de localizacion, surgen de una vision sistémica del ambito
de aplicacion del Plan y se obtienen de la categorizacion del suelo, la zonificacion y los

atributos urbanisticos. Por tanto, este principio aplica y se implementa.
En conclusion

Los principios de maximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios
existentes y la equilibrada distribucién espacial de usos y actividades aplican y se

implementan. Ambos se encuentran en un mismo nivel jerarquico debido a que ninguno
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depende del otro para su implementacion y dependen de la familia que promueve las
transformaciones territoriales, en particular, de la planificacién debido a que sin ella no
serian posible ambos principios porque para implementarse requieren de las acciones

definidas por ésta.
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Figura 8. Constelacion de Principios Rectores Aplicables al Plan de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial de la Microrregion de Rivera
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Referencias

F1: Familia de PR generadores de transformaciones territoriales

F2: Familia de PR creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales

F3: Familia de PR que caracterizan el desarrollo promovido por la ley N°18.308

F4: Familia de PR que contribuyen con la perdurabilidad de la integridad de los recursos naturales,
culturales y patrimoniales

F5: Familia de PR promotores de equidad ciudadana

F6: Familia de PR que promueven el desarrollo de territorios concretos

F7: Familia de PR promotores de la optimizacion espacial

Fuente: elaboracién propia



Tabla 6. Familias de Principios Rectores Aplicadas a los Casos Estudiados

Familias de principios rectores

Promotores de transformaciones territoriales

Planificacion

Objetivos estratégicos

Participacion

Prevencidn de conflictos

Creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales

Coordinacion

Cooperacién

Concertacion

Caracterizadores del desarrollo promovido por la LOTDS
Desarrollo Sostenible

Desarrollo Cohesionado

Desarrollo Integral

Sustentabilidad Ambiental

Contribuyentes con la perduracién de la integridad de los
recursos naturales, culturales y patrimoniales
Conservacion de los recursos naturales

Conservacion del patrimonio cultural
Tutela y valorizacion del patrimonio cultural
Proteccion de los espacios de interés productivo rural

Promotores de Equidad Ciudadana

Cohesién Territorial

Obijetivos de contenido social y econdémico solidario
Accesibilidad a equipamientos y servicios publicos
necesarios

Acceso equitativo a un habitat adecuado

El caracter publico de la informacién territorial
Acceso igualitario a una calidad de vida digna
Equidad Social

Equidistribucion de cargas y beneficios
Recuperacién publica de plusvalias

Promotores del desarrollo de territorios concretos

Descentralizacion

Valorizacién de los recursos presentes en el territorio
Desarrollo Local

Desarrollo Regional

Promotores de la optimizacion espacial

Méximo aprovechamiento de las infraestructuras y
servicios existentes
Equilibrada distribucion espacial de usos y actividades

C.G.

X X X X X X X X X X X

X X X X

XXX XXX X XX

X X X X

X
X

Caso 1

X X X X

X X

X X X X

>

X X X X

Caso 2

X X X X X X X

X X X X

XXX XXX X XX

X X

X
X
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Caso 3

X X X X X X X X X X X

X X X X

x XX X X X XX

X X X

X
X

Nota: Las abreviaturas que encabezan las columnas refieren a: C.G.: constelacion genérica. Caso 1:
Area Protegida Parque Nacional Esteros de Farrapos e islas del Rio Uruguay; Caso 2: Programa de
Actuacion Integrada para la extension de la rambla este de la ciudad de Mercedes; Caso 3: Plan de

Desarrollo y Ordenamiento Territorial de la Microrregion de Rivera.

Fuente: elaboracidn propia.
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CONCLUSIONES

Del estudio de casos y sus respectivas constelaciones podemos concluir lo siguiente

para cada familia:
Principios generadores de transformaciones territoriales (F1):

Todos los principios de esta familia aplican y se implementan a los tres casos. En dos
de ellos, promueven transformaciones territoriales y en el tercero, contribuyen con la
conservacion del ambito porque ésta no se aplica para transformar el territorio, debido a
que la finalidad del instrumento que lo regula —el plan de manejo— es la de conservar
los recursos que éste ambito posee y no la de transformarlo. Por ello, los principios que
la integran se implementan anidados dentro de la familia que contribuye con la
perduracién de la integridad de los recursos naturales, culturales y patrimoniales, en
particular, asociados a la conservacion de los recursos naturales. Esta familia depende
de la familia de principios creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales (F2)

para su implementacion.

En los tres casos se confirma que de la F1 y en particular de la planificacién, dependen
las familias F3, F4, F5, F6 y F7 para alcanzar sus finalidades, y por consiguiente, la
planificacion resulta ser el principio mas relevante no solo dentro de la F1 sino dentro
de la constelacion genérica de PR. Los objetivos estratégicos, la participacion y la
prevencion de conflictos son parte de ésta y, como tales, le otorgan contenido para su
implementacion. La participacion es necesaria para definir los objetivos estratégicos
requeridos por la planificacion. La prevencion de conflictos es una finalidad intrinseca

de la planificacién territorial.
Principios creadores de vinculos interinstitucionales e interactorales (F2):

Los principios de esta familia aplican y se implementan a los tres casos con la
excepcion del principio de concertacion en el area protegida, ya que el plan de manejo
de la misma no establece acciones para su implementacion. Esta familia no presenta un
principio principal ya que los tres principios que la conforman se encuentran en un
mismo nivel jerarquico, debido a que ninguno depende de otro para poder

implementarse.
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Principios rectores que caracterizan el desarrollo promovido por la LOTDS (F3):

Los principios que integran esta familia aplican y se implementan a los casos estudiados
con la excepcidn de dos de ellos en el area protegida. Esto se debe a que es un &mbito
territorial que carece de residentes permanentes y por tanto el desarrollo cohesionado y
el desarrollo integral no se pueden implementar, aunque si puedan en su &mbito de
influencia. No obstante, el desarrollo sostenible igualmente aplica y se implementa a
través de la F4 por medio de acciones propuestas por el plan de manejo del ambito,
asociadas a la sustentabilidad ambiental y a la conservacion de los recursos naturales, la
proteccion de los espacios de interés productivo rural, la conservacion del patrimonio
cultural y la tutela y valorizacion del patrimonio cultural. EI desarrollo sostenible es el
principio principal de esta familia porque requiere de la implementacion de los restantes
principios para poder implementarse, y con éste, alcanzar la finalidad de esta familia. La
sustentabilidad ambiental, depende de la conservacion de los recursos naturales y del
patrimonio cultural. Por transitividad, el desarrollo sostenible también depende de la F4
que contiene a éstos ultimos principios y refiere a aquellos que contribuyen con la

integridad de los recursos naturales, culturales y patrimoniales.

Principios que contribuyen con la perdurabilidad de la integridad de los recursos

naturales, culturales y patrimoniales (F4):

Los principios de esta familia aplican y se implementan a los tres casos, con la
excepcion de la tutela y valorizacion del patrimonio cultural, la conservacion del
patrimonio cultural y los espacios de interés productivo rural en el ambito del PAl,
debido a que los recursos a los que refieren estos principios no estan presentes en dicho
ambito. La conservacion de los recursos naturales queda asociada a la valorizacion de

los recursos presentes en el territorio y a través de este principio a la descentralizacion.
Principios promotores de equidad ciudadana (F5):

Los principios de esta familia aplican a todos los casos excepto en el area protegida, ya
que de los ocho principios que la integran solo es posible implementar el caracter
publico de la informacion, la equidad social y la recuperacion publica de plusvalias
debido a que ésta no dispone de poblacion con residencia permanente como para
implementarlos. La equidad social, es el principal principio de esta familia (F5) pues

todos los demas principios contribuyen a su implementacion.
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Principios que promueven el desarrollo de territorios concretos (F6):

Los principios de esta familia aplican y se implementan en los casos estudiados con la
excepcion del desarrollo regional en el pAI, debido a que la escala del &mbito y su area

de influencia tienen alcance local.
Principios rectores promotores de la optimizacion espacial (f7):

Esta familia aplica e implementa al PAI para la extension de la rambla este de mercedes
y el plan de Rivera. No aplica para el caso del area protegida debido a que el maximo
aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes y la equilibrada
distribucion espacial de usos y actividades no se relacionan con el sentido dado por
Gorosito y Ligrone (2009) a las ciudades. Con una mirada que enfoque al ecosistema
como una infraestructura para el turismo, estos principios aplicarian con los
requerimientos propios de un area protegida, quedando pendiente el desarrollo

conceptual.

Por lo expuesto anteriormente y queriendo responder a la principal pregunta que motiva
la realizacion de esta tesis, que pretende conocer si todos los principios aplican y se

implementan a diferentes ambitos territoriales e 10TDS, podemos concluir lo siguiente:

* La mayoria de principios rectores “aplican” y se “implementan” a los tres casos.
El modelo representado por la constelacion genérica, refiere al “deber ser” de los
principios rectores que resulta de un modelo tedrico ideal y, por tanto, decimos
que aplican. Pero el modelo real, que se constata con el andlisis concreto, se
conforma con sus ‘“‘ausencias” y sus “presencias” a las que referimos como
implementacion. Esta tesis, deja planteada una nueva brecha de investigacion en
la que se identifiquen tipos de territorio, tipos de problematicas, tipos de
desafios estratégicos y sus consecuencias en los énfasis de los principios y sus
familias. Otra investigacion derivada de ésta es para cada principio, y refiere a
cdmo se evalta “caso a caso” y “tipo a tipo de 10TDS.”

» En los tres casos se demostro la utilidad de emplear las familias de principios de
la constelacion genérica debido a que permiten:

- Visualizar graficamente de forma sistémica cuales son los principios que
aplican y se implementan, los que aplican y no se implementan y aquellos

que no se aplican y por tanto tampoco se implementan.
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Identificar los principios que comandan el sistema asi como la vinculacion

jerarquica que existe entre ellos.

- Chequear graficamente la consideracion de todos los principios como forma
de evitar omitir alguno, en los procesos elaboracion y revision de 10TDS

- Identificar patrones comunes a las tres constelaciones, que refieren a los
vinculos entre las familias y la presencia de principios notables que refieren
a la planificacion, el desarrollo sostenible y la equidad social; no es casual su
presencia y relevancia, ya que se inscriben bajo los paradigmas analizados en
el marco tedrico tratado al comienzo de este documento.

- ldentificar posibles cadenas causales por las cuales no es posible la

implementacion de algunos principios en determinados casos.

Esta tesis genera un método de trabajo para analizar la implementacion de los principios
rectores en diversos ambitos territoriales regulados por diferentes 10TDs. Enfrentados a
un territorio y a su instrumento, el evaluador aplicara la constelacion genérica, en una
primera ronda de analisis a través de las familias y principios notables. Esto permite
tener una primera aproximacion a la calidad del mismo. Si alguno de estos componentes
notables esta ausente el resto del analisis pierde sentido, encendiendo una luz de alarma
en relacién a su validez. Esto deberia provocar el rechazo de la institucion evaluadora y
la consiguiente reelaboracion por parte de los responsables de la planificacion. En una
segunda ronda, el uso de la constelacion genérica permite ingresar en los diferentes
encadenamientos de principios e ir verificando por familias su implementacion.
Finalmente, la graficacion de la constelacion especifica del caso en estudio, permitira
visualizar el cumplimiento del conjunto de los principios por parte de las instituciones

involucradas asi como del publico en general.
La forma en que aplicamos la constelacion genérica a cada caso fue la siguiente:

1. Analizamos todos los componentes gréaficos y escritos de cada instrumento para
comprenderlo en su integridad.

2. Buscamos las acciones que permiten implementar los principios de cada familia.
Cabe aclarar, que si bien existen guias para la elaboracion de 10TDs (elaboradas por
DINOT), las compilaciones de los componentes que los integran no estan sistematizadas.

Esto significa que las partes que los integran no siempre estan compendiadas de la
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misma forma (tanto en 10TDS de igual como de diferente tipo). Por tal motivo, en
nuestro analisis, no tendria sentido detallar el lugar de origen de las acciones que
permiten implementar cada principio, para luego con ellas concluir la ubicacion de las
acciones de cada familia. De todos modos, genéricamente podemos afirmar, que las
basquedas que realizamos para cada familia, las efectuamos en los siguientes tipos de

documentos:

a. Para la F1, buscamos acciones en la memoria de ordenacion, en los articulados, en las
condiciones de uso del territorio, en la categorizacion del suelo, la zonificacion y su
correspondiente cartografia, en la Evaluacion Ambiental Estratégica, en las fichas
normativas de zonas especiales y reglamentadas, en la delimitacion de zonas especiales

y reglamentadas y en los atributos urbanisticos.

b. Para la F2 investigamos cuales son las acciones en los instrumentos de gestion, en las
memorias de participacion y gestion, en las coordinaciones interinstitucionales, en los
reglamentos a acordar, en la gobernanza, en la cartografia de sectores de gestion vecinal

asi como en los programas de control y vigilancia.

c. Para las F3, F4 y F5, exploramos acciones en: las directrices estratégicas, desafios
prioritarios, programas de gestion, de desarrollo urbano y hébitat social, de turismo-
patrimonio y ambiente, de desarrollo integrado y promocion econdmica, proyectos,
planes especificos, acciones para cumplir con los objetivos, incluyendo la cartografia
con estrategias de ordenamiento territorial, zonas de proteccién y recuperacion

ambiental y sistema de espacios verdes.

d. Para la F6 averiguamos cuales eran las acciones en las directrices estratégicas, en los
programas de desarrollo integrado y promocion econdémica y en sus programas

asociados, en la actividad turistica y en la cartografia de las estrategias.

e. Para la F7 buscamos acciones analizando el modelo territorial, el régimen de suelo, la
zonificacion, las infraestructuras existentes y en las cartografias con redes de
infraestructuras, vias de circulacion existentes, proyectadas y sistema de espacios
verdes; unidades de actuacién con vias de circulacion, servicios y espacios publicos;
unidades de actuacion con infraestructura y alumbrado publico; redes de saneamiento e

infraestructura de comunicaciones.
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En suma:

» EIl hecho de constatar que la gran mayoria de los principios rectores aplican y se

implementan a los tres ambitos analizados, nos lleva a pensar que tal

implementacion no depende del tipo de ambito ni del instrumento, lo cual nos hace

preguntarnos ¢de qué depende que algunos principios no se implementen?

Estimamos que algunas razones posibles por las que no se implementan

determinados principios, pueden estar originadas en que:

La finalidad de los objetivos establecidos dentro de la planificacion de cada
territorio, no prevé realizar determinadas acciones requeridas para implementar
algunos principios. Por ejemplo, en casos como el conflicto entre los apicultores
y los fumigadores del area protegida en el que estimamos se requiere prever
acciones articuladas con los objetivos y programas del ambito, que permitan
implementar el principio de concertacion. Por el contrario, hay casos mas alla de
los analizados, que aunque el instrumento que regula el &mbito establezca las
correspondientes acciones para que se implementen determinados principios, por
la via de los hechos, estas no se implementan por omision de parte de los actores
involucrados.

La naturaleza de los objetivos de algunos 10TDS no siempre es estratégica, y por
tanto no es posible implementar el principio que refiere a los objetivos
estratégicos.

El grado de compromiso de los diferentes actores intervinientes en los procesos
de elaboracion, implementacién y evaluacion de 10TDS no siempre es el
requerido para implementar, por ejemplo, procesos de participacion,
coordinacion y concertacion.

La ausencia de un tercer nivel de gobierno, si bien no surge en ninguno de los
casos estudiados, es posible que ocurra en otros casos dificultando la
implementacion de procesos de descentralizacion, y por tanto, de desarrollo
local y regional.

La dependencia de factores exdgenos a través de la cooperacion de organismos
internacionales, prevista por algunos 10TDS para alcanzar sus objetivos, como
ocurre con el plan de Rivera, que prevé este mecanismo como modalidad para
implementar la cooperacion. En el caso en que no se viabilice su concrecion,

puede frenar la implementacion de este principio. La implementacion de la
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cooperacion permite ademas implementar el desarrollo local. Al decir
dependencia, queremos indicar que el hecho de que el plan prevea este tipo de
cooperacion no garantiza que se vaya a efectivizar.

- Falta de registro de instancias como la participacion. En muchas ocasiones, al
analizar un 10TDS y no disponer del registro de instancias de participacion,
podria suponerse que ésta no se produjo, aunque por otros medios se confirme lo
contrario.

= Finalmente, podemos concluir, que esta tesis modeliza una forma de agrupar a los
principios de la LOTDS que nombramos como constelacion genérica y se conforma
por todos los principios rectores reunidos en familias segin determinadas
finalidades. Hemos confirmado su utilidad como método de analisis para la
aplicacion de los principios rectores en 10TDS en proceso de elaboracidn, asi como
de revision, ya que permite visualizar rdpidamente de manera gréfica la asociacion
de los mismos a través de sus vinculos internos dentro de cada familia y externos

entre familias en funcién de la finalidad que los retne.

Para conocer el grado de concrecion de la transformacién territorial implementada con
un I0TDS en funcién de los principios que la integran, es preciso desarrollar
indicadores que podran referir por ejemplo a los siguientes asuntos: objetivos
estratégicos alcanzados en el quinquenio; porcentaje de actores relevantes convocados
que realizaron aportes en todo el proceso por quinquenio; recaudacion quinquenal de la
Intendencia Departamental por concepto de recuperacién publica de plusvalias.
Particular énfasis merece la concrecion de la familia de principios promotores de las
transformaciones territoriales. La implementacion de la F1 estd condicionada por los
siguientes factores: la presencia de acciones concretas en los I0TDS; la prioridad
asignada por el Intendente Departamental de turno a la planificacién territorial; el grado
de cumplimiento de los contenidos de la planificacion; la disponibilidad de perfiles
técnicos municipales requeridos para implementar las fases del cpA; la presencia de
ideas sugeridas por los actores territoriales considerados relevantes y el registro de
instancias de participacion que incluya a los participantes y a las propuestas realizadas

por los mismos para su territorio, entre otros.

Para evaluar la efectiva implementacion de estos principios se podrian plantear

indicadores, del tipo, porcentaje de instituciones (del total de las que tienen
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competencias en el ambito territorial del 10TDS) que coordinaron actividades tendientes
a alcanzar los objetivos del 10TDS por quinguenio; monto quinquenal recaudado por
concepto de cooperacion destinada a llevar adelante el proceso de elaboracion e
implementacion de un 10TDS; cantidad de instancias de concertacion efectuadas en el
quinquenio que contribuyeron con los objetivos del 10TDS. Consideramos que para
evaluar estos principios, es necesario realizar un registro sistemético y exhaustivo de
todas las instancias promovidas por los 10TDS —que incluya a todos los participantes y
a las propuestas realizadas por los mismos— y de la cooperacion en sus diversas
modalidades. La incorporacién de dichos registros dentro de las respectivas memorias
de participacion y econdmica de los 10TDs, puede resultar de gran utilidad a la hora de

su evaluacién y de su revision.
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Anexo 1

Apuntes del curso del Sistema de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, Ley
fundante N°18.308 e instrumentos departamentales. Clase dictada en la Maestria en
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano por el Doctor Ricardo Gorosito en el afio
2015.

La interpretacion de un texto requiere de la luz de nuestro conocimiento para alcanzarla,
pero lo que determina la vigencia de esa interpretacion es la conviccion colectiva. Para
ello, hay modelos de pre concepcion que tienen que ver con los modos de mirar para
interpretar textos normativos, de lecturas diferentes bajo un paradigma. La ciencia,
queriendo hacer conocimiento sistematico ha buscado modelos para conducir la praxis
de creacién de conocimiento desde la alegoria de la caverna, con ideas arquetipicas de
las que tenemos una vision difusa, de construcciones sucesivas hasta los afios 60,
momento en que Khun, introduce la idea de paradigma y la de referir conocimiento a
ese modelo, como busqueda que actualmente tenemos bien explicitada. Los paradigmas
son modelos universalmente reconocidos que nos permiten organizar y producir el
conocimiento. Son perspectivas a través de las cuales planteamos los problemas y
tratamos de darles una solucién. La emergencia de los nuevos paradigmas de
conocimiento cientifico, estan atravesando una revolucién cientifica en el campo del
derecho, el que comienza a traducirse en la legislacion y en las estructuras juridicas de
la normativa. Los problemas del ambiente y del concepto de ambiente plantean al
mundo del derecho un desafio radical, ya que, es preciso estructurar modelos para
producir conocimiento y normativa ambiental —Ilos cuales estan en plena construccion

lo que significa el aprovechamiento del Derecho—.

El mismo autor manifiesta que el derecho siempre tuvo una naturaleza antropocéntrica
basada en el corte radical entre las personas y las cosas, por lo que éste constituy6 un
instrumento para la apropiacion de las Gltimas por parte del hombre. No obstante, con la
aparicién de un concepto de ambiente —que significa asumir que el hombre no esta en
el ambiente sino que el hombre es ambiente—, se quiebra la dicotomia entre su
apropiador y regulador de algo que le es externo, y hace al hombre participe de aquella

realidad regulada. En el medio ambiente el hombre esta regulando conductas ya que el
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problema ambiental del deterioro de los ecosistemas nos desafia, por lo que nos

encontramos ante un cambio disciplinario y epistemoldgico trascendental.

El paradigma ambiental propone un escenario contextual en el que el OT tiene una
tridimensionalidad porque es una disciplina cientifica, una materia competencial del
Estado y una politica. (Vedse anexo 3). Este autor, afirma que son varias las
racionalidades en la problematica de la ordenacion del territorio. En primer lugar,
diferenciamos suelo de territorio, debido a que el territorio es algo mas que la tierra, las
aguas, el subsuelo y la atmdsfera, ya que estamos hablando de un sistema que ha sido
historicamente construido. Esa tierra llega a ser un territorio en cuanto ha sido objeto de
una apropiacién histérica en el proyecto humano y el captar la historicidad, es una
apropiacion durable en el tiempo que nos tiene que dar la pauta de no aceptar un
reduccionismo fisicalista en el oT. En segundo lugar, el propio objeto de regulacion del
territorio como sistema, significa que si estamos regulando un sistema, entonces el oT
tiene que tener caracteristicas sistémicas. Por lo que los derechos vinculados con el
paradigma ambiental y con los de tercera generacién, refieren a un ordenamiento
publico de coordinacion y pluralidad de actores. Con anterioridad a esta ley,
entendiamos una realidad municipal del suelo y del departamento que no tenia la vision
clarificatoria municipal, de salir del urbanismo puro y duro a una perspectiva mas
integral del territorio, como participacion en el ecosistema, y como entidad de

construccidn historica.

Siguiendo con Gorosito, sobre esta base del paradigma, la incorporacion de este
concepto al campo del desarrollo nacional implicé una apertura de ese conocimiento
normativo a estas dimensiones del paradigma. El paradigma ambiental y el de oT
ingresan a la legislacion en 1990 con la Ley N°16.112 de creacion del MVOTMA como
ley fundante y dentro de ella una materia que era ordenamiento territorial. Esta ley, crea
el MVOTMA y nos plantea un problema con el efecto duradero ya que la Ley de Centros
Poblados, habia reservado a los gobiernos departamentales la autorizacion de
fraccionamientos y la formacion de centros poblados. Esa disposicion habia llevado a
un natural acuerdo respecto al caracter central, sin embargo en 1990 irrumpe una ley
que dice que el Poder Ejecutivo se va a hacer cargo del OT, siendo el Estado Nacional
quien lo va a empezar a producir. Las Unicas pistas que da esta ley al OT corresponden a

los Planes Nacionales dentro de la materia del OT, por lo que ahi vimos que la
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planificacion nacional refiere a los poderes que se le atribuyen al Estado Nacional,

siendo lo demas materia de los GGDD.

Posteriormente, entre los afios 1996 y 1997, esta adquisicion legislativa pasa a
constitucionalizarse a través del articulo 47 de la Constitucion, por la que se produce la
“captura” proceso donde el constituyente captura y eleva a nivel constitucional la
materia y se constitucionaliza, esto implica que la constitucién se apropia de una

determinada materia, es el nivel maximo del ordenamiento territorial.

La reforma del 2004, constitucionalizé al OT que estaba fuera de la Constitucion. EI OT
del territorio entra en la Constitucion e ingresa con un rol de garantia de la proteccion
ambiental, rol garantista, a tal punto que la politica de aguas debe basarse en el OT. La
naturaleza de este cometido, es de un cometido esencial del Estado, en el mismo orden

que la defensa nacional y relaciones exteriores, entre otros.

Fue una ley larga la de OT, que al compararla con la de proteccion del ambiente,
permitio llegar a una ley expuesta mientras que la ley general de proteccion ambiental,
tiene un capitulo marco, unas formas de proteccion y no mucho mas. La ley funda la
produccion del OT. Este se produce como politica de Estado en el contexto de un
sistema. En ese sistema, la LOTDS ordend con precision lo que corresponde a cada uno
de los actores, a las organizaciones publicas, particulares y por lo tanto, es una ley con
un valor muy grande de empoderamiento, de generacion de deberes con las personas en
relacién a la ordenacion del territorio, con el uso sostenible de los recursos naturales y el
disfrute democratico. La LOTDS ademaés, establece unidad entre el oT y Ds. El Ds
acomparia de modo natural al paradigma ambiental, algunos hablan de igual manera de
la proteccion ambiental y sostenibilidad como la misma cosa, la proteccion ambiental es

la sostenibilidad.

La ley de OT no solo tiene la naturaleza competencial del OT sino que tiene rasgos de
las otras dimensiones del OT, disciplina cientifica y politica, por eso es engorrosa. Se

trata de una ley donde estan los principios fundamentales y funda un sistema.
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Anexo 2

En este texto, se presenta la postura que mantiene Lorenzetti (2008), al expresar que la
naturaleza estd mostrando sus limites y en consecuencia, nos estamos acercando a las
fronteras de los modelos que fueron la base de nuestro desarrollo, asunto que explica de
manera esquematica a través de las siguientes tres etapas: 1. etapa “retdrica” de los afios
setenta, en la que el movimiento ambientalista propagé las primeras palabras nuevas,
simbolos y utopias no muy conocidas hasta ese momento; 2. etapa “analitica” en la que
se identificaron problemas, se los estudiaron y se hicieron modelos para tratarlos, lo que
en la disciplina juridica, implic6 un movimiento de nuevos supuestos de regulacion,
leyes de todo tipo en los Estados, Constituciones “verdes” y tratados internacionales de
vasto contenido; 3. etapa “paradigmatica” ya que lo que estd cambiando es la forma de
ver los problemas y las soluciones que brinda nuestra cultura. ContinGa este autor
afirmando que no se trata de una nueva disciplina como se suponia en las anteriores
etapas, ya gque se esta ante un asunto que incide en la etapa del planteamiento de las
hipdtesis y es basicamente un cambio epistemoldgico. Desde ésta Optica, se puede
afirmar que surge un problema descodificante porque impacta sobre el orden existente
ya que plantea uno diferente, sujeto a sus propias necesidades y es por ello muy herético
(Lorenzetti, 2008). Son problemas que involucran a todas las ciencias a participar de
una nueva fiesta para las que se les exige un vestido nuevo, y para el derecho tal
invitacion abarca lo publico y lo privado, lo penal y lo civil, lo administrativo y lo
procesal, sin dejar a nadie afuera, con la condicién de que adopten caracteristicas
nuevas (Lorenzetti, 2008). Este autor continla exponiendo que, por lo anterior, es
importante indicar que existe un paradigma ambiental, que actla como principio
organizativo del pensamiento retorico, analitico y protectorio, que interactia de manera

sistémica y se vincula con los enfoques holisticos.

Desde la disciplina juridica, Lorenzetti (2008) sostiene que es tradicional que los
Cadigos Civiles regulen los bienes que pertenecen al dominio publico o privado. No
obstante, este autor afirma que en los ultimos afios surgio una categoria de bienes que
no pertenecen al Estado ni a los particulares en forma exclusiva, y que no son
susceptibles de ser divididos en partes que permitan afirmar sobre ellas la titularidad
individual de un derecho dominial. Se trata del bien colectivo, situado en la esfera social

para el que este autor identifica las siguientes caracteristicas: 1. La indivisibilidad de los
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beneficios. El bien no es divisible entre los usuarios y, por tanto, no permite que se
concedan derechos subjetivos porque éstos presuponen que la titularidad se ejerce sobre
una porcién claramente delimitada. Solo tienen cabida los derechos del obrar difuso o
colectivo. 2. El uso comun sustentable implica que el bien puede ser usado por todos los
ciudadanos y genera la “tragedia de los comunes” que significa que hay ausencia de
incentivos individuales para protegerlos y evitar el sobreuso. ElI uso masivo de los
bienes colectivos con frecuencia produce el agotamiento o destruccion de éstos, por lo
que se requieren reglas que limiten y definan el uso sustentable de manera de no
comprometer las posibilidades de otros individuos y de las generaciones futuras. 3. La
no exclusion de beneficiarios implica que todos los individuos tienen derecho al uso vy,
por lo tanto no pueden ser excluidos. El bien colectivo tiene reconocimiento legal, por
lo que es necesario que se considere como un bien de interés genérico merecedor de
tutela. 4. El bien colectivo debe tener una calificacion objetiva, debido a que el hecho de
que a una persona le impresione de determinada forma no le otorga tal calificacion, por
lo que el bien colectivo debe trascender la subjetividad de cada ciudadano. Ademas, en
los bienes colectivos el individuo no puede identificar su parte porque no le pertenece.
5. La legitimacion para obrar difusa o colectiva refiere a que estos bienes son protegidos
por varios sujetos legitimados integrados por un representante del sector publico y
organizaciones no gubernamentales que representan el interés colectivo y a los
afectados que invocan un interés difuso. 6. La precedencia de la tutela preventiva refiere
a prevenir en primer lugar, luego restituir y finalmente si no quedan opciones, reparar el
dafio causado. 7. El resarcimiento a través de patrimonios de afectacion implica que
cuando hay resarcimiento, no hay una indemnizacién que se traslade al patrimonio de
una persona, aunque ella sea titular de la legitimacion procesal; por tanto, la suma de
dinero que se otorgue asi como los bienes sustitutivos, se gestionan por alguien al que
se le adjudica esta funcidn, pero al igual que al bien al que subrogan, estos montos no
tienen un duefio particular; estos bienes pertenecen a la esfera social de tutela, en donde
el conflicto no es un ataque al individuo, ni entre personas, sino una relacién entre los

bienes transindividuales y los sujetos.
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Anexo 3

El nuevo Paradigma Ambiental segin Mateo Magarifios (s.f.), citado en Medio
Ambiente y Sociedad FCU (2005, p.84), refiere a que “existe hoy un consenso total
entre los pensadores de que las notas esenciales del nuevo Paradigma son:

1 vision Holistica de los sistemas y del mundo, que supone, inclusive, la existencia de

relaciones esenciales entre la materia inanimada y los seres animados,

2 vision Sistémica de la realidad sobre la que actla, exigido por aquella vision
totalizante y comprobada que la dindmica del todo estd regida por la existencia de

relaciones entre las cosas organizadas en sistemas y de los sistemas entre si,

3 visién Ecologica o Contextual, en cuanto destaca la importancia del contexto unitivo
en que funcionan los sistemas, en una profunda interconexion que en su conjunto
constituyen la Naturaleza, relacionada al sistema social en su totalidad y a los

subsistemas que lo integran: politico, econémico, cultural, juridico, etc.,

4. concepcion Evolucionaria de los sistemas, en perpetua transformacion sistémica, no
lineal, como lo puramente evolutivo. Cambio evolucionario que va desde el Universo

infinito hasta las particulas elementales, sobrepasando... y

5. finalmente, enfoque Prospectivo, en funcion del caracter evolucionario que determina
una perpetua transformacion, la cual hace necesario incluir la variable “Tiempo” para
considerar la dimension futura cambiante del proceso dentro de cada sistema y en el
conjunto “‘pasado-presente-futuro-presente”, como un continuum con ritmos muy

diversos de aceleracion.” (p. 84).
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Anexo 4

Descentralizacion

La LOTDS segun Gorosito y Ligrone (2009):

= afianza la capacidad de accion y de autonomia real de los Gobiernos
Departamentales, ya que crea diversos 10TDS en el ambito departamental y
disposiciones en materia de oOT, de orden publico y obligatorio, siendo
practicamente inexistentes antes de la vigencia de la LOTDS,

= concede a los instrumentos departamentales toda la materia propia del oT y DS
completando de este modo el contenido de la materia departamental y municipal.

= mejora el vinculo entre el Ejecutivo y la Junta Departamental en los procesos de
elaboracion de 10TDS,

= los GGDD ganan autonomia impositiva a través de la nueva categoria suburbana
que corresponde a los enclaves que hasta ahora tributaban como rurales; el
desarrollo pasa a ser fundamental para los GGDD, siendo antes voluntaria y por lo
general marginal,

= ¢l urbanismo y la planificacion pasan a ser el eje de los programas de gobierno
departamentales al estar ahora directamente asociados al desarrollo sostenible,

= se generan nuevos roles para los GGDD en la ley Orgéanica Municipal N°9515 con
el oT y Ds, por lo que la planificacion debe convertirse en un método de trabajo,

= se disciplina la coordinacion de obras y viviendas generadas por los 6rganos del
Estado MvOTMA y MEVIR a lo que establecen los Instrumentos del ambito
Departamental,

= ratifica y consagra las reservas de inmuebles a destinos de interés municipal y
departamental,

= se generalizan las evaluaciones ambientales con las EAE que antes se limitaban al
listado de la DINAMA y al procedimiento de la EIA,

= consagra la participacion de la Intendencia Departamental en las mayores
valorizaciones derivadas de las acciones de OT.

= consagra legalmente la cooperacion y apoyo del Gobierno Nacional al fomento
de la planificacion departamental,

= secrea la cartera de tierras, el derecho de preferencia (art. 66) y

= se generan instrumentos para viabilizar politicas de densificacion, expansion,
recalificacion, consolidacion, etc.
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Anexo 5

Para responder a la primera pregunta, que analiza el sistema de 10TDS de la LOTDS, su
tipologia y los contenidos establecidos para cada uno, los mismos autores concluyen
que la escala local se ubica en el Plan Local. Particularmente los Instrumentos
Especiales al referir a porciones territoriales mas precisas, se acercan aun mas a la
cuestion local ya que se llega mas cerca de los habitantes, actores institucionales
concretos, empresas, asociaciones y vecinos (Gorosito y Ligrone, 2009). Por tal razon,
estos autores opinan que solo los Planes Locales y los Instrumentos Especiales
requieren preceptivamente de Audiencia Publica en los respectivos procesos de

elaboracion.

La segunda referencia, conformada por las areas de influencia del iTu del Arq. Gdmez
Gavazzo, diferenciaba areas de influencia local, zonal y regional a partir de un centro
poblado. Su modelo se basaba en la teoria de los lugares centrales de Walter Christaller
y la aplicaba al caso uruguayo. Vinculaba el rango de un centro urbano con el volumen
de poblacién y el nivel de los servicios que dispone (Gorosito y Ligrone, 2009). De
manera que, el hecho de que un pueblo disponga solamente de una escuela y escasa
poblacion, tendra un area de influencia local. Otro, con un liceo o uTu tendrd una
influencia zonal y el que disponga de un hospital especializado o una universidad
influira en toda una regién (Gorosito y Ligrone, 2009). La proporcion de tiempo que
dispone una persona de su jornada para acceder a actividades cotidianas como servicios,
trabajo o esparcimiento, es aquella que para el modelo 1TU representaba lo local
(Gorosito y Ligrone, 2009). Contintan afirmando estos autores que, cuando el servicio
no es cotidiano aunque tenga cierta periodicidad abarcaria lo zonal, y para aquellos
servicios esporadicos que impliquen un importante desplazamiento, llegaria al area de

influencia regional.

Para la tercera referencia, segun los estudios de DINOT asociados a los programas de
planificacion, se pudieron trazar las areas locales y microrregionales considerando la
multiplicidad de criterios y de actores locales concretos (Gorosito y Ligrone, 2009).
Dentro de ellas, estos autores afirman que se elaboraron mas de treinta planes
estratégicos, directores, de desarrollo y ordenamiento territorial, ademas de Planes

Locales de oT y DS mas recientemente. Los mismos autores sostienen que a través de
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dichos estudios, se puede concluir que el concepto de microrregién se puede asociar al
de localidad —ya que en muchos casos tiene mas sentido hablar de localidad cuando se
trata de una microrregion integrada por mas de un centro poblado—, en lugar de tratar a

cada centro poblado sin considerar una microrregién asociada.



